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HOOFDSTUK 1 INLEIDING 
 
1.1 Onderzoeksvraag 
Welke veranderingen stelt het wetsvoorstel Wet open overheid (Woo) voor ten aanzien van 
de openbaarheid van het interne beraad, tot welke wijzigingen in de jurisprudentie van de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (de Afdeling) zal dat naar verwachting 
aanleiding geven en wat zullen daarvan de waarschijnlijke gevolgen voor de praktijk bij de 
overheid zijn? 
 
1.2 Artikel 11 van de Wet openbaarheid van bestuur 
Het uitgangspunt van de Wet openbaarheid van bestuur (Wob) is dat onder de overheid 
berustende informatie in beginsel openbaar is. Dit is een uitwerking van artikel 110 van de 
Grondwet:  
“De overheid betracht bij de uitvoering van haar taak openbaarheid volgens regels 
bij de wet te stellen.” 
Overheidinformatie is in beginsel openbaar: ‘openbaar, tenzij’. Het woord ‘tenzij’ houdt in 
dat in een (beperkt) aantal gevallen uitzonderingen op c.q. beperkingen aan de 
openbaarheid kunnen worden gesteld. Artikel 10 van de Wob bevat de 
uitzonderingsgronden, die voor alle documenten van toepassing zijn. Artikel 11, eerste lid, 
van de Wob bevat een beperking van openbaarheid, die alleen geldt voor documenten die 
bestemd zijn voor intern beraad voor zover daarin sprake is van persoonlijke 
beleidsopvattingen. Dit artikellid luidt:   
“1. In geval van een verzoek om informatie uit documenten, opgesteld ten behoeve 
van intern beraad, wordt geen informatie verstrekt over daarin opgenomen 
persoonlijke beleidsopvattingen.”  
Op grond van artikel 11, tweede lid, van de Wob kan de inhoud van een interne opvatting 
wel openbaar worden gemaakt, zolang de mening maar niet terug te voeren is tot een 
persoon. Dit artikellid bepaalt:  
“2. Over persoonlijke beleidsopvattingen kan met het oog op een goede en 
democratische bestuursvoering informatie worden verstrekt in niet tot personen 
herleidbare vorm. Indien degene die deze opvattingen heeft geuit of zich erachter 
heeft gesteld, daarmee heeft ingestemd, kan de informatie in tot personen 
herleidbare vorm worden verstrekt.”  
 
1.3 Vraag om meer openbaarheid 
De afgelopen jaren is er een groeiende aandacht voor de Wob. Deze belangstelling komt 
voort uit een algemene maatschappelijke behoefte aan meer openbaarheid en een welhaast 
volledige transparantie. Op deze ontwikkeling wordt ingegaan in paragraaf 1.4 en 
hoofdstuk 4 van deze scriptie. Niet alleen de controle van het openbaar bestuur staat 
hierbij centraal, maar ook de wens om integraal toegang te (kunnen) hebben tot datgene 
wat de overheid onder zich heeft. Geheimhouding is door een voortschrijdende  
digitalisering verder onder druk komen te staan, de kring van personen die toegang heeft 
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tot bepaalde informatie is steeds groter geworden. Hierdoor zijn fenomenen als 
Klokkenluider Online, WikiLeaks en de Panama Papers mogelijk geworden, maar daarnaast 
is er groeiende behoefte aan een overheid die (al dan niet op verzoek) transparant is. Het 
gegeven dat de Woo een ruime meerderheid van stemmen kreeg in de Tweede Kamer1 
wijst op een politieke wens om tot een transparantere overheid te komen.2 
 
1.4 Botsende belangen 
De discussie tussen verzoekers en overheid over openheid en transparantie in het 
algemeen en de toepassing van de Wob in het bijzonder concentreert zich op artikel 11 van 
de Wob.3 Er is een zekere consensus over de uitleg en toepassing van de 
uitzonderingsgronden uit artikel 10 van de Wob en de uitzonderingen op openbaarheid die 
in andere wetten zijn geregeld. Denk aan de bijzondere en uitputtende regelingen voor 
openbaarmaking die derogeren aan de Wob4, over bijvoorbeeld de identiteit van de 
indiener van een klacht over arbeidsomstandigheden5 en adviezen van de Afdeling 
advisering van de Raad van State (de Afdeling advisering).6 7 Het weigeren van informatie 
uit documenten uit het politieke of ambtelijke besluitvormingsproces stuit echter geregeld 
op onbegrip en leidt tot publiciteit en (verdere) juridische procedures. In de NRC van 19 
februari 2017 werd dit als volgt verwoord: "Omdat bestuurders vertrouwelijk en vrijelijk 
moeten kunnen overleggen voor ze tot een beslissing komen, vormen ‘persoonlijke 
beleidsopvattingen’ een veelgebruikte grond om te lakken. Volgens journalisten en juristen 
gebruiken ambtenaren deze grond te vaak en te ruim. Ze lakken volgens hen ook cijfers en 
feiten weg, als waren het ‘persoonlijke beleidsopvattingen’." 8 NOS-hoofdredacteur Gelauff 
zegt hierover in 2016: “Het is de grote smoes, Zo kun je alles wegstrepen, zolang het geen 
vastgesteld beleid is. Wat blijft er dan nog over? De Staatscourant?”9 Onderzoeksjournalist 
De Winter zegt in 2015 in dit verband: “Ik ben heel cynisch over transparantie. Wie gaat 
wobben, ziet dat we niet in een transparant land leven. Ik word ook doodziek van de vraag 
waarom ik iets wil weten.”10 
 
Daarnaast leidt de toepassing van artikel 11 van de Wob tot een mogelijk ongewenste 
realiteit van openbaarmaking. De feitelijke informatie uit de interne documenten moet door 
het bestuursorgaan openbaar worden gemaakt. Dit is echter niet de informatie waarmee 
tegemoet gekomen wordt aan de informatievraag. De informatie waar de verzoeker nu net 
                                                          
1 Handelingen II 2015-2016, 33 328, nr. 78, item 17. 
2 Op 19 april 2016 heeft de Tweede Kamer ingestemd met het wetsvoorstel. SP, PvdD, PvdA, GroenLinks, D66, 
50PLUS, Van Vliet, Houwers, Groep Kuzu/Öztürk, Klein, ChristenUnie, Groep Bontes/Van Klaveren en PVV 
stemden voor. CDA, VVD en SGP stemden tegen. 
3 Zie bijvoorbeeld Daalder 2015, p. 287, Maas-Cooymans en Van der Sluis, Gst. 2010/32, Munneke, Gst. 2008/ 
124 en Kooper, NTB 2006/20. 
4 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 281. 
5 Artikel 26 van de Arbeidsomstandighedenwet. 
6 Artikel 26 van de Wet op de Raad van State. 
7 Zie ook Daalder 2015, p. 233. 
8 Takken, NRC 19 februari 2017. 
9 Veenstra, NRC 10 februari 2016. 
10 VVOJ Café 1 juni 2015. 
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naar op zoek is, is juist de opvatting, de afweging en het alternatief. Of wel: het meest 
definiërende van het document mag worden geweigerd.11 
 
1.5 Veranderingen  
Op dit moment behandelt de Eerste Kamer de Woo die in de plaats moet komen van de 
huidige Wob. Het doel van dit initiatiefwetsvoorstel is om van een passieve informatieplicht 
naar meer actieve openbaarheid te komen. Het kabinet-Rutte II heeft bedenkingen bij het 
wetsvoorstel als het gaat om bijvoorbeeld de grotere reikwijdte en de aangepaste 
uitzonderingsgronden waardoor meer informatie openbaar wordt. Deze scriptie gaat over 
deze voorgestelde wetswijziging op het punt van de persoonlijke beleidsopvatting. Hoe luidt 
de regeling nu? Wat zou er moeten veranderen? En wat zal dat betekenen voor de 
jurisprudentie van de Afdeling voor de praktijk bij de overheid? 
1.6 Opzet onderzoek  
Allereerst onderzoek ik wat in de ogen van de wetgever de ratio achter de huidige regeling  
is. Hiertoe analyseer ik de Kamerstukken en de Handelingen rondom de totstandkoming 
van artikel 11 van de Wob. Daarna onderzoek ik op basis van de parlementaire 
behandelingen van latere evaluaties en partiële herzieningen van de Wob of de wetgever in 
de loop van de tijd anders is gaan denken over de ratio van de huidige regeling. 
 
Om te beginnen moet de bedoeling van de wetgever achterhaald worden. Hiertoe richt het 
onderzoek zich in de eerste plaats op de desbetreffende kamerstukken. Vervolgens 
inventariseer ik de jurisprudentie op dit punt is, te beginnen met de belangrijkste 
uitspraken die naar voren komen in de jaarverslagen van de Raad van State en de 
literatuur. Het gaat om uitspraken van de Afdeling waaruit de (gewenste) toepassing van 
artikel 11 van de Wob duidelijk wordt. 
 
Het onderzoek richt zich op relevante wetgeving, jurisprudentie en de 
totstandkomingsgeschiedenis van de relevante bepaling. In het onderzoek gebruik ik een 
drietal methodieken. Bij de bestudering van de parlementaire (ontstaans)geschiedenis pas 
ik de wetshistorische interpretatiemethode toe. Daarnaast gebruik ik de rechtshistorische 
methode om oog te houden voor de maatschappelijke geschiedenis en veranderende 
opvattingen over overheidscommunicatie en geheimhouding van ambtelijke stukken. Ten 
slotte evalueer ik de huidige jurisprudentie onder artikel 11 van de Wob ten opzichte van 
de daarmee volgens de wetgever te dienen doelen en waardeer ik de Woo in eenzelfde 
perspectief. 
                                                          
11 Daalder, AA september 2013, p. 659. 
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HOOFDSTUK 2 WETSHISTORIE  
 
2.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk schetst vanuit de parlementaire geschiedenis van de totstandkoming van de 
bepaling omtrent het interne beraad.  
 
2.2 Voorgeschiedenis 
De Wet openbaarheid van bestuur vindt zijn wortels in de naoorlogse discussie over 
overheidscommunicatie.12 De vroegste contouren zijn te vinden in het rapport 
Overheidsvoorlichting uit 1946 van de Staatscommissie over de coördinatie van de 
overheidsvoorlichting, ook wel commissie-Van Heuven Goedhart genoemd. De commissie 
adviseert dat de overheid zich beperkt tot het verduidelijken van het beleid. In het rapport 
staat: “Geen campagne derhalve ten gunste van een politieke opvatting, van sport of geen 
sport op Zondag, of van een bepaalden kunstvorm; wél een campagne ten bate van veilig 
verkeer, tegen schoolverzuim of gifhandel, dan wel voor meer sparen.''13 Dit beleid van 
uitleggen en toelichten heeft tientallen jaren standgehouden.  
 
2.3 Commissie heroriëntatie overheidsvoorlichting  
Door de ontzuiling in de loop van de jaren zestig wordt de directe band tussen burgers en 
politieke partijen losser. Hierdoor speelt de discussie rondom overheidscommunicatie weer 
op. Dit laatste vertaalt zich in de wens om meer overheidsinformatie openbaar te maken.14 
In 1970 verschijnt het rapport Openbaarheid openheid van de Commissie heroriëntatie 
overheidsvoorlichting geleid door B.W. Biesheuvel en daarom ook wel commissie-
Biesheuvel genoemd.15 Openbaarmaking wordt in het rapport het meest wezenlijke 
element in de overheidsvoorlichting genoemd. Onderdeel van dit rapport – en volgens het 
voorwoord de kern – is een voorontwerp van een wet openbaarheid van bestuur. In 1971 
wordt Biesheuvel minister-president en het indienen van een wetsontwerp over de 
openbaarheid van bestuur is een van zijn hoogste prioriteiten.16 Zowel vanuit het kabinet, 
als van de ambtenaren ervaart Biesheuvel tegenspraak en weerstand. De voorstellen van 
de commissie-Biesheuvel worden door bewindslieden en met name door ambtenaren als te 
verstrekkend beschouwd.17 Biesheuvel zegt hier later zelf over: “Wat ik in twee jaar heb 
ervaren aan weerstanden uit ambtelijke kring; dat is formidabel”.18 De weerstand is niet 
gericht tegen het wettelijk regelen van de openbaarheid van het bestuur, maar met name 
tegen het voorstel van de commissie-Biesheuvel om ook interne ambtelijke stukken in 
beginsel openbaar te maken.19 De heersende gedachte, die ook door de Afdeling advisering 
                                                          
12 Daalder 2015, p. 113 ev. 
13 Hajema 2001, p. 15. 
14 Hajema 2001, p. 58. 
15 Rapport Commissie Heroriëntatie overheidsvoorlichting 1970. 
16 Wagenaar 1997, p. 306. 
17 Hajema 2001, p. 68. 
18 Wagenaar 1997, p. 306. 
19 Daalder 2015, p. 116. 
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wordt onderschreven20, is dat er geen algemeen recht op informatie en specifiek op de 
toegang tot overheidsinformatie bestaat, of zou moeten bestaan, maar dat openbaarheid 
uitsluitend een middel is om de burger inzicht te geven in het gevoerde bestuur, met 
andere woorden: uitsluitend openbaarheid ‘waar een democratische bestuursvoering dat 
wenselijk maakt’.21  
 
Het kabinet-Biesheuvel dient geen wetsontwerp bij de Kamer in. Het daaropvolgende 
kabinet-Den Uyl doet dit in 1975 wel. In de tussenliggende periode zijn de voorstellen van 
commissie-Biesheuvel binnen de departementen en tussen bewindspersonen onderwerp 
van discussie. De Afdeling advisering spreekt zich uit over het vérstrekkende karakter van 
de voorstellen van de commissie-Biesheuvel en toont zich nog kritischer over de vaagheid 
van een wetsontwerp uit 1974.22  
 
2.4 WOB 1980 
Binnen het kabinet-Den Uyl leven er zorgen over de mate waarin het interne beraad wordt 
beschermd. Met het oog op de bestuurbaarheid zouden ambtelijke standpunten en 
conclusies geheim moeten blijven. In de discussie wordt veel belang toegekend aan het 
begrip ‘goede en democratische bestuursvoering’. In de memorie van toelichting is dit als 
volgt verwoord: ”Bij deze afweging gaat het om de erkenning van de beslotenheid en 
openbaarheid als concurrerende beginselen van staatsrecht. Zonder beslotenheid (van de 
onderdelen der bestuurlijke organisatie) is een zelfstandige, oorspronkelijke inbreng niet 
mogelijk, verliest men de onderscheidene karaktertrekken, lost men op in het geheel, kan 
men de toegekende of verworven bevoegdheden en verantwoordelijkheden niet meer op 
afgebakende wijze waarmaken. Openbaarheid daarentegen is de voorwaarde zonder welke 
het geheel niet meer conform zijn uitgangspunten kan werken, ondoorzichtig wordt en 
waarin geen publieke verantwoordelijkheid meer kan worden afgenomen en afgelegd. (…) 
Hierom vergt de afweging van het belang van de openbaarheid tegen dat van andere 
middelen gericht op een goede en democratische bestuursvoering, een toetsing van 
betekenis van die andere middelen zoals de integratie van de verschillende, vaak 
tegengestelde belangen van maatschappelijke groeperingen volgens de politieke inzichten 
van het kabinet; de coördinatie van het beleid der ministeries door de Ministerraad en van 
de departementsonderdelen door de ministers en ten slotte een eenduidige presentatie van 
het beleid omdat daarmee de mogelijkheid tot het ter verantwoording roepen van de 
Regering door de Staten-Generaal ter zake van dat beleid staat en valt.”23 Het beginsel van 
openbaarheid staat voorop, met de scherpe kanttekening dat bepaalde processen zich 
alleen effectief kunnen voltrekken wanneer een zekere mate van vertrouwelijkheid 
gegarandeerd is.  
 
                                                          
20 Kamerstukken II 1970-1971, 10 946, nr. 3, p. 20. 
21 Kamerstukken II 1970-1971, 10 946, nr. 3, p. 20. 
22 Wagenaar 1997, p. 331. 
23 Kamerstukken II 1974-1975, 13 418, nrs. 1-4. 
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De mogelijkheid van het voeren van een vertrouwelijk intern beraad wordt dus gezien als 
een noodzakelijke randvoorwaarde voor het goed functioneren van bepaalde 
bestuursorganen. De voorgestelde wettekst hieromtrent in artikel 1, eerste lid, van de Wet 
Openbaarheid van Bestuur (WOB), “het afwijzend beslissen op een verzoek om informatie 
als inwilliging daarvan in redelijkheid niet in overeenstemming kan worden geacht met een 
goede en democratische bestuursvoering”, is voor de Kamer echter onduidelijk en rekbaar. 
De Kamer neemt in 1978 dan ook een amendement24 aan waardoor deze bepaling 
uiteindelijk komt te luiden:  
2. Een verzoek om informatie, vervat in documenten die zijn opgesteld ten behoeve 
van intern beraad, wordt ingewilligd behoudens voor zover het betrekking heeft op:  
a. gegevens, die nog in bewerking zijn of die, hoewel gereed, op zichzelf een 
onvolledig en daardoor vertekend beeld zouden geven; 
b. persoonlijke beleidsopvattingen van bewindslieden, bestuurders of ambtenaren. 
Over de in deze documenten vervatte feitelijke gegevens over de aangelegenheid, 
waarop het verzoek betrekking heeft, uit die gegevens afgeleide prognoses en 
beleidsalternatieven, wordt wel informatie verstrekt.  
Het tweede lid bepaalt dus dat openbaarmaking van informatie uit documenten die zijn 
opgesteld ten behoeve van intern beraad niet aan de orde is als het gaat om gegevens die 
nog in bewerking zijn of anderszins een verkeerd c.q. vertekend beeld zouden geven. 
Daarnaast worden de persoonlijke beleidsopvattingen niet openbaar. Uitdrukkelijk is 
bepaald dat feitelijke informatie en daaruit afgeleide prognoses en beleidsalternatieven wel 
openbaar worden gemaakt. 
 
In 1978 wordt het wetsvoorstel aangenomen. In 1980 treedt de WOB in werking. Voor een 
nadere invulling van deze wet treedt in 1980 ook het Besluit openbaarheid van bestuur in 
werking.25 Artikel 5 van dit besluit geeft de mogelijkheid om persoonlijke 
beleidsopvattingen in geobjectiveerde, dus geanonimiseerde, vorm te verstrekken:  
“3. Het overheidsorgaan verstrekt informatie over gegevens in documenten die  
zijn opgesteld ten behoeve van intern beraad, in geobjectiveerde vorm.” 
 
2.5 Evaluatiecommissie wet Openbaarheid 
In 1983 wordt de wet geëvalueerd door de Evaluatiecommissie wet Openbaarheid, onder 
leiding van Biesheuvel. In het rapport van de commissie ‘Openbaarheid tussen gunst en 
recht’26 staan 39 aanbevelingen om overheidsinformatie sneller en in grotere hoeveelheden 
openbaar te maken. De commissie adviseert evenwel om het interne beraad vertrouwelijk 
te houden: “De Evaluatiecommissie stelt zich op het standpunt, dat het «schriftelijk 
brainstormen» van (hoge) ambtenaren en bewindspersonen/ bestuurders (onderling en 
met elkaar) in vertrouwelijke sfeer mogelijk moet blijven. Indien dat niet zou kunnen, zou 
veel (ambtelijke) creativiteit verloren gaan en zou de mogelijkheid tot het sluiten van 
compromissen, uit vrees voor gezichtsverlies, sterk verminderen. Een weigeringsgrond die 
                                                          
24 Kamerstukken II 1976-1977, 13 418, nr. 20. 
25 Stb. 1979, 590. 
26 Rapport Evaluatiecommissie wet Openbaarheid 1983. 
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dit regelt dient in artikel 1 WOB te blijven bestaan.”27 De commissie lijkt hier, net zoals 
eerder de commissie-Biesheuvel, uitsluitend te bedoelen dat de deelnemers aan het interne 
beraad niet achteraf worden aangesproken op hun meningen en opvattingen. Het gaat dus 
nadrukkelijk niet om de inhoud van de opvattingen zelf. Dit komt ook terug in de zestiende 
aanbeveling: “De Evaluatiecommissie beveelt aan, dat het overheidsorgaan bij te 
verwachten of reeds gebleken vraag naar een bepaald onderwerp («bestuurlijke 
aangelegenheid») een zo ruimhartig en actief mogelijk voorlichtingsbeleid voert. Informatie 
over persoonlijke beleidsopvattingen en over «feitelijke gegevens, prognoses en 
beleidsalternatieven», dient daarbij nadrukkelijk te worden betrokken”.28 Hieruit alleen al 
volgt dat de inhoud van de persoonlijke beleidsopvattingen op zichzelf niet uitgezonderd is 
van openbaarheid. Het is overigens wel mogelijk dat de inhoud van de opvatting onder een 
van de uitzonderingsgronden onder te brengen is, bijvoorbeeld als door openbaarmaking de 
relaties van Nederland met een ander land zullen verslechteren29 of als door 
openbaarmaking betrokkenen onevenredig worden benadeeld.30 
2.6 Huidige Wob  
De WOB begint meer bekendheid te krijgen en waar in de eerste tien jaar slechts enkele 
honderden keren verzoeken werden ingediend, stijgt dit aantal in de jaren negentig naar 
een duizendtal per jaar.31 In 2010 worden bijna 25.000 verzoeken ingediend.32 Naar 
aanleiding van de aanbevelingen van de Evaluatiecommissie dient de regering in 1987 een 
wetsvoorstel in om de WOB te verbeteren. De beperking van openbaarheid ten aanzien van 
de persoonlijke beleidsopvattingen in documenten bestemd voor intern beraad werd 
uitgebreid door de kring waarbinnen intern beraad wordt gevoerd groter te maken.33  
 
Door een aangenomen amendement34 is artikel 11, eerste lid van de huidige Wob anders in 
de wet terecht gekomen dan beoogd.35 36 Art 11, eerste lid, van het oorspronkelijke 
wetsvoorstel luidde als volgt: “In geval van een verzoek om informatie uit documenten, 
opgesteld ten behoeve van intern beraad, wordt geen informatie verstrekt over daarin 
opgenomen persoonlijke beleidsopvattingen en gegevens die nog in bewerking zijn of, 
hoewel gereed, op zichzelf een onvolledig en daardoor vertekend beeld zouden geven. 
Informatie over andere gegevens en de uit die gegevens afgeleide prognoses en 
beleidsalternatieven wordt in niet tot personen herleidbare vorm verstrekt.”  
In een amendement wordt voorgesteld om het verbod om informatie te verstrekken over in 
bewerking zijnde gegevens dan wel over documenten die een onvolledig of vertekend beeld 
geven te laten vervallen. Hoewel de regering van mening is dat het om een nuttige 
bepaling gaat en dat er goede gronden zijn om deze uitdrukkelijk te handhaven, laat de 
                                                          
27 Kamerstukken II 1986-1987, 19 859, nr. 3, p. 46. 
28 Kamerstukken II 1986-1987, 19 859, nr. 3, p. 46. 
29 Artikel 10, tweede lid, aanhef en onder a, van de Wob. 
30 Artikel 10, tweede lid, aanhef en onder g, van de Wob. 
31 Vleugels, Zwartboek Wob 2010. 
32 SEO Economisch Onderzoek 2013, p. 7. 
33 Daalder 2015, p. 118. 
34 Kamerstukken II 1988-1989, 19 859, nr. 13. 
35 Daalder 2005, p. 172. 
36 ABRvS 1 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ1121, AB 2009/160, m.nt. P.J. Stolk. 
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regering het oordeel over dit amendement aan de Kamer over.37 De Kamer neemt het 
amendement aan, maar laat hierdoor ook onbedoeld de expliciet in de wet opgenomen 
verplichting tot het verstrekken van feitelijke gegevens en daaruit afgeleide prognoses en 
beleidsalternatieven vervallen. 
 
De nieuwe Wob trad op 1 mei 1992 in werking. Daarna is de Wob nog gewijzigd om de 
toepassing te vergroten tot alle bestuursorganen. Het woord “overheidsorgaan” in artikel 
11, derde lid, van de Wob werd vervangen door het woord “bestuursorgaan”. In 2005 is 
een vierde lid toegevoegd aan artikel 11 van de Wob om het door Nederland geratificeerde 
Verdrag van Aarhus38 te implementeren. Dit laatste heeft als gevolg dat voor milieu-
informatie nu op onderdelen andere regels van toepassing zijn. In 2006 is hoofdstuk V-A, 
dat ziet op het hergebruik van overheidsinformatie, aan de Wob toegevoegd. Dit deel is in 
2016 weer uit de Wob gehaald en in een afzonderlijke wet geregeld, namelijk de Wet 
hergebruik van overheidsinformatie. Ten slotte is in 2009 de Wet dwangsom en beroep bij 
niet tijdig beslissen in werking getreden. Door een wetswijziging uit 2015 is deze wet 
overigens niet meer van toepassing ten aanzien van de Wob. 
2.7 Commissie-Wallage  
De Commissie Toekomst Overheidscommunicatie39 pleit in haar rapport “In dienst van de 
democratie” uit augustus 2001 voor een actievere houding van de overheid met betrekking 
tot openbaarmaking. Nadrukkelijk wordt de verbinding gezocht met de bedoeling van de 
commissie-Biesheuvel om de overheid (alle) informatie uit eigen beweging te laten 
verstrekken. In het rapport wordt gesteld dat de praktijk van de Wob zich heeft 
geconcentreerd op de spelregels rond passieve openbaarheid.40 Het kabinet reageert door 
een Actieprogramma Elektronische Overheid op te stellen.41 Het kabinet stelt het pleidooi 
om een ruimere invulling te geven aan de actieve openbaarmaking serieus te nemen, maar 
dat het ontsluiten van persoonlijke beleidsopvattingen van ambtenaren niet aan de orde is.  
2.8 Evaluatie Wob 
In opdracht van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties voert de 
Universiteit van Tilburg in 2004 een evaluerend onderzoek uit. Deze evaluatie, Over wetten 
en praktische bezwaren, een evaluatie en toekomstvisie op de Wet openbaarheid van 
bestuur42, bestaat onder meer uit onderzoek naar jurisprudentie over de Wob in de periode 
1997 tot 2004. Van de vijf (voornaamste) bevindingen gaan er twee over artikel 11 van de 
Wob en een derde bevinding raakt er deels aan. Eén bevinding is dat de begrippen 
'bestuurlijke aangelegenheid' en 'intern beraad' en in zekere zin ook het begrip 
'persoonlijke beleidsopvattingen' ruim worden uitgelegd. Een andere bevinding is dat 
relatief veel beroepsprocedures over artikel 11 gaan. De onderzoekers wijzen als mogelijke 
                                                          
37 Kamerstukken II 1989-1990, 19 859, nr. 27, p. 2. 
38 Trb. 2001, nr. 73. 
39 Ook wel de commissie-Wallage genoemd. 
40 Rapport Commissie Toekomst Overheidscommunicatie 2001, p. 37 
41 Kamerstukken II 2000-2001, 26 387, nr. 12. 
42 Over wetten en praktische bezwaren 2004. 
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verklaring hiervoor op de systematiek van de Wob die het mogelijk maakt informatie over 
alle mogelijke activiteiten van een bestuursorgaan op te vragen, waardoor steeds meer van 
de ambtelijke voorbereiding van beleid in de openbaarheid kan komen. Een laatste 
bevinding gaat over het onmogelijk worden van de selectieve verstrekking. Informatie is of 
niet openbaar, of voor een ieder openbaar. Daarnaast is er in het onderzoek aandacht voor 
beleids- en regelgevingsinitiatieven en is de uitvoeringspraktijk onderzocht. Een 
kabinetsreactie op het rapport is er nooit gekomen. 
2.9 Voorontwerp algemene wet overheidsinformatie  
In 2006 schrijft Van der Meulen in opdracht van toenmalig minister voor Bestuurlijke 
Vernieuwing en Koninkrijksrelaties Pechtold een voorontwerp voor een Algemene wet 
overheidsinformatie.43 Dit voorontwerp omvat een algemene regeling van het gebruik van 
informatie door de overheid, waaronder het verstrekken van informatie en in het bijzonder 
de openbaarheid ervan. Persoonlijke beleidsopvattingen ten behoeve van intern beraad zijn 
in dit voorontwerp niet langer absoluut geheim, maar gelden als een belang dat tegen het 
belang van de openbaarheid moet worden afgewogen. Artikel 6, tweede lid, van dit 
voorontwerp: 
"2. Tenzij bij wet anders is bepaald, blijft het openbaar maken van andere 
informatie dan de informatie, bedoeld in artikel 4, eveneens achterwege voor zover 
door openbaarmaking aan een of meer van de volgende belangen ernstig nadeel 
wordt toegebracht: 
(...) 
j. de bescherming van de vertrouwelijkheid van persoonlijke beleidsopvattingen in 
documenten opgesteld voor intern beraad;" 
Blijkens de memorie van toelichting is het uit het oogpunt van een democratische 
bestuursvoering van belang dat overheidsorganen over hun werkwijze zo veel mogelijk 
openheid geven. Als uitgangspunt moet dan ook openbaarheid van overheidsinformatie 
gelden. Het categoraal aan de openbaarheid onttrekken van de persoonlijke 
beleidsopvattingen is hiermee niet in overeenstemming. 
 
Het rapport wordt bijna gelijktijdig aangeboden met de val van het kabinet-Balkenende II. 
De daarop volgende kabinetten hebben de aanbevelingen nooit overgenomen. In 2008 laat 
Damen optekenen “dat als het erop aan komt, de politieke openbaarheid weinig voorstelt, 
terwijl de geschiedenis van de totstandkoming van de WOB juist beoogt het meedenken 
door een ieder over besluitvormingsprocessen te bevorderen”44 In 2009 laat minister Ter 
Horst de Kamer weten niets te zien in het voorontwerp: “Ik zie weinig aanknopingspunten 
om die voorstellen in een nieuwe wet op te nemen. Ik ben het eens met de opmerking dat 
ik dit eerder aan de Kamer had kunnen melden. Het lijkt mij goed om nu in alle openheid te 
zeggen dat ik weinig aanknopingspunten zie. Ik wil wel die zaken waarvan ik denk dat ze 
zinvol zijn, opnemen in de bestaande Wet openbaarheid van bestuur.”45 
                                                          
43 Van der Meulen 2006. 
44 Kuitenbrouwer, NRC 25 november 2008. 
45 Handelingen II 2008-2009, 30, p. 2561. 
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2.10 Zwartboek Wob 
In 2010 publiceert Vleugels een rapport over de uitvoeringspraktijk die rondom de Wob is 
ontstaan. Hij schets een negatief beeld. Over de beperking van openbaarheid door artikel 
11 van de Wob merkt hij op dat deze vaag geformuleerd is en daardoor wordt aangewend 
wanneer het bestuursorgaan informatie niet openbaar wil maken, maar hiervoor geen 
(geldige) argumenten heeft.46 Hij doet de aanbeveling om dit artikel ofwel volledig te 
schrappen ofwel te vervangen door een relatieve weigergrond met een nauwkeurige 
definitie voor zowel intern beraad als persoonlijke beleidsopvattingen. 
2.11 Raad voor het openbaar bestuur 2012  
In 2012 verschijnt een rapport van de Raad voor het openbaar bestuur (Rob) onder de titel 
Gij zult openbaar maken.47 De belangrijkste conclusie is dat actieve openbaarheid vanuit de 
overheid het vertrouwen van de burgers in de overheid bevordert. Over de 
vertrouwelijkheid van het interne beraad toont de Rob weinig enthousiasme: “Bij de 
noodzaak van actieve openbaarheid voor de publieksdemocratie past niet het oprekken van 
noties als intern beraad en niet-aanvaard beleid om vertrouwelijkheid te beschermen.”48 De 
Rob geeft de overheid mee vooral meer informatie actief openbaar te maken. Als reactie 
daarop komt het kabinet in 2013 met een visie op Open Overheid.49 Deze visie, inclusief 
actieplan, is ook het gevolg van de motie-Voortman die eind 2012 unaniem door de Tweede 
Kamer is aangenomen.50 In deze motie wordt de regering opgeroepen om het principe dat 
de burger in beginsel toegang heeft tot overheidsinformatie (ja, tenzij) als uitgangspunt te 
nemen. Het kabinet onderschrijft het belang van meer actieve openbaarheid en zegt toe 
nader te onderzoeken en uit te werken hoe dit verder vorm kan krijgen. Het kabinet volgt 
de Rob niet in de oproep om burgers actief toegang tot alle relevante informatie te geven: 
"Vooral is van belang dat alle verschillende beleidsopties openbaar worden gemaakt, en dat 
de overwegingen die ten grondslag liggen aan de uiteindelijke keuze worden gemotiveerd. 
Het kabinet is van mening dat de persoonlijke beleidsopvattingen niet tot de openbaarheid 
behoren".51 
2.12 Voorstel Donner 
In april 2011 spreekt Peters zijn afscheidsrede ‘Van wie zijn zij? De ambtenaren’ uit. In 
deze rede spreekt hij zijn zorg uit over de macht die ambtenaren hebben verworven en 
over een gebrekkige controle hierop. Een van zijn aanbevelingen om de controle op het 
ambtelijk apparaat te versterken is het vergroten van de openbaarheid, juist ook waar het 
gaat om het interne beraad. Hij zegt hierover: “Maar zijn nu juist de beleidsopvattingen 
van ambtenaren niet interessant? Hebben wij er geen recht op die te kennen? De 
ambtenaren zijn toch van ons?”52  
 
                                                          
46 Vleugels, Zwartboek Wob 2010, p. 19  
47 Rapport Raad voor het openbaar bestuur 2012. 
48 Rapport Raad voor het openbaar bestuur 2012, p. 57. 
49 Kamerstukken II 2013-2014, 32 802, nr. 5. 
50 Kamerstukken II 2012-2013, 33 400 VII, nr. 27. 
51 Bijlage bij Kamerstukken II 2013-2014, 32 802, nr. 5, p. 18. 
52 Peters 2011, p. 21. 
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De reactie vanuit de overheid laat niet lang op zich wachten. Op de Dag van de Persvrijheid 
in mei 2011 gooit de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties Donner de 
knuppel in het hoenderhok door de vraag op te werpen of het met de openbaarheid van 
bestuur in Nederland niet een tandje minder kan. In zijn toespraak merkt de minister op 
dat het niet zijn bedoeling is om grootscheepse veranderingen in de Wet openbaarheid van 
bestuur voor te stellen, maar tot woede van journalisten en Kamerleden53 zegt hij dat de 
overheid terecht voorzichtig is met openbaarheid: “Openbaarheid heeft primair betrekking 
op de uitkomst, maar slechts beperkt op de totstandkoming van besluiten. Het is met 
besluiten zoals Bismarck ooit over wetten opmerkte: ‘Wetten zijn als worstjes. Je kunt 
maar beter niet zien hoe ze gemaakt zijn.’”54 55 Ruim veertig jaar na het advies van de 
Afdeling advisering over de WOB stelt Donner zich op een identiek standpunt, namelijk: 
“De overheid moet zo openbaar zijn, als het algemene belang vergt. Openbaarheid is geen 
doel maar randvoorwaarde voor het bestuur, ten dienste van het algemeen belang.”56 Het 
is bijna zoals het personage Sir Arnold Robinson in 1980 in de televisieserie 'Yes, Minister' 
zegt: "My dear boy, it is a contradiction in terms: you can be open or you can have 
government."57 Tijden zijn echter veranderd en er gaan steeds meer geluiden op om de 
gesloten bestuurscultuur die er in Nederland zou zijn te veranderen. De opmerkingen van 
Donner worden dan ook kritisch ontvangen en als regentesk gezien. Het is niet aan de 
overheid om te bepalen wat de burger wel en niet mag weten, is de heersende gedachte.58 
Niettemin kondigt Donner aan dat hij de Wob op punten aan gaat passen. De meest in het 
oog springende wijziging is vervat in het vierde lid van het nieuw in te voegen artikel 3a: 
“4. Voor zover een verzoek betrekking heeft op documenten die naar hun aard 
primair bestemd zijn voor intern beraad en die voor het overige slechts informatie 
bevatten die in andere vorm openbaar is of wordt, wordt het buiten behandeling 
gelaten.” 
Deze regeling maakt het mogelijk om bijvoorbeeld e-mails goeddeels buiten beschouwing 
te laten bij de behandeling van een verzoek ingevolge de Wob. In juli 2012 is daartoe het 
Wetsvoorstel Aanpassing van de Wob ter consultatie openbaar gemaakt.59 Dit voorstel is 
echter nooit ingediend.  
 
2.13 Nieuwe Wet openbaarheid van bestuur 
In juli 2012 stuurt GroenLinks-Kamerlid Peters een voorstel van wet aan de Tweede Kamer. 
Deze ‘Wet houdende regels over de toegankelijkheid van informatie van publiek belang’ 
wordt door haar de Nieuwe Wet openbaarheid van bestuur genoemd.60 In de memorie van 
toelichting van het initiatiefwetsvoorstel wordt de noodzaak van een zekere mate van 
vertrouwelijkheid ter zake van intern beraad onderschreven: “Achtergrond van deze 
                                                          
53 Schravesande, Bronzwaer en Heck, NRC 9 mei 2011. 
54 ‘Brief gezamenlijke SGs aan informateur Schippers’, 28 maart 2017. 
55 Het citaat is in deze vorm niet van Otto von Bismarck, maar van de Amerikaanse dichter John Godfrey Saxe. 
Von Bismarck zou hebben gezegd: “Hoe minder de mensen afweten van het maken van worsten en wetten, hoe 
beter ze `s nachts zullen slapen.”. 
56 ‘Toespraak op de Dag van de Persvrijheid’, 3 mei 2011. 
57 ‘Yes Minister’, series one, episode one: "Open Government". 
58 De Jong, NRC 6 mei 2011. 
59 Wet aanpassing Wob 2012. 
60 Kamerstukken II 2011-2012, 33 328, nr. 1. 
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bepaling is dat ambtenaren frank en vrij hun opvatting moeten kunnen geven over 
beleidskwesties en beleidskeuzes, ten behoeve van het intern beraad. Een zekere mate van 
beleidsintimiteit is noodzakelijk om te kunnen komen tot een effectieve besluitvorming.”61 
In het wetsvoorstel wordt wel een poging gedaan om minder informatie onder deze 
beperking van openbaarheid te laten vallen. De beperking van openbaarheid wordt 
vervangen door een relatieve uitzonderingsgrond die expliciet niet ziet op feiten, 
beleidsalternatieven of de voor- en nadelen van een bepaald beleidsalternatief. Dit laatste 
is bedoeld om het onbedoeld wegvallen van deze passage als gevolg van het hiervoor al 
genoemde amendement uit 1989 te herstellen, zij het dat de weging en waardering van 
een bepaald beleidsalternatief een uitbreiding vormt. In de tweede plaats wordt duidelijker 
opgenomen dat de persoonlijke opvattingen wel degelijk openbaar moeten worden 
gemaakt wanneer deze in een niet tot de persoon herleidbare vorm kunnen worden 
verstrekt of wanneer de betrokken persoon instemt met openbaarmaking.  
 
Dit laatste onderstreept dat het niet zozeer om de inhoud van de opvatting gaat, als wel 
om de bescherming van de persoon die de opvatting uit en daarmee om de borging van het 
proces dat baat heeft bij het uiten van deze opvattingen. Toch lijkt de memorie van 
toelichting ook belang te hechten aan de inhoud van de opvattingen, immers: “Zij moeten 
hun persoonlijke beleidsopvattingen kunnen articuleren, zonder dat een dergelijk advies de 
volgende dag in de krant staat, of onderwerp vormt van parlementair debat”.62 
 
2.14 Wet open overheid  
Bij de verkiezingen van september 2012 is Peters niet verkiesbaar, maar dat houdt niet het 
einde van haar initiatiefwetsvoorstel in. Eind 2012 neemt GroenLinks-Kamerlid Voortman 
de verdediging van het wetsvoorstel over en eind 2013 sluit D66, met Van Weyenberg als 
medeondertekenaar, zich hierbij aan. Eind 2013 presenteren GroenLinks en D66 de Woo.63 
De Afdeling advisering noemt de voorgestelde wijzigingen omtrent het interne beraad 
onevenwichtig en oordeelt dat er geen sprake is van continuering van de bestaande 
beperking van openbaarheid.64 Naar aanleiding van deze kritiek hebben de indieners de 
bepaling nauwer laten aansluiten bij artikel 11 van de Wob, maar daarbij tevens 
uitdrukkelijk geformuleerd wat geen persoonlijke beleidsopvatting is. In hoofdstuk 4 ga ik 
nader in op de Woo. In april 2016 stemt een meerderheid van de Tweede Kamer voor het 
wetsvoorstel. Op het moment van schrijven van deze scriptie is de Woo nog in behandeling 
bij de Eerste Kamer.  
2.15 Tussenconclusie 
De parlementaire geschiedenis van de totstandkoming van de bepaling over persoonlijke 
beleidsopvattingen die zijn opgenomen in documenten die zijn opgesteld ten behoeve van 
intern beraad laat, vanaf het eerste begin dat gesproken wordt over 
                                                          
61 Kamerstukken II 2011-2012, 33 328, nr. 3. 
62 Kamerstukken II 2011-2012, 33 328, nr. 3, p. 44. 
63 Kamerstukken II 2013-2014 33 328, nr. 7. 
64 Kamerstukken II 2013-2014 33 328, nr. 7, p. 15. 
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openbaarheidswetgeving, zien dat er twee kampen tegenover elkaar staan. In het ene 
kamp bevinden zich de burger, de media en het parlement. De centrale gedachte is daar 
dat transparantie een voorwaarde is voor een goed functioneren van de democratische 
rechtsstaat en dat geheimhouding niet past bij een volwassen relatie tussen burger en 
overheid. Geheimhouding wordt vertaald met het negatievere 'iets te verbergen hebben'. 
Lijnrecht daar tegenover staan in het andere kamp de bestuurders met hun ambtenaren. 
De heersende opvatting daar is dat het interne proces om tot besluiten en beleid te komen 
niet gebaat is bij openheid. Openbaarheid zorgt ervoor dat minder vrijelijk van gedachten 
gewisseld kan worden, omdat de kans bestaat dat je als bestuursorgaan over elke mening 
en gedachte wordt aangesproken. De bestuurder legt verantwoording af aan de 
volksvertegenwoordiging op het niveau van besluiten en niet op het niveau van de 
voorbereiding daarvan. Op de lijn van deze tegenstelling zijn vele tussenposities mogelijk 
die in media, wetenschap en binnen de politiek regelmatig worden verwoord, vaak naar 
aanleiding van een concreet geval waarin informatie ingevolge de Wob is geweigerd of, 
buiten de Wob om, in de openbaarheid is gelekt. Overigens sluit de ene positie de andere 
niet per definitie uit. Zo pleit Koopmans voor meer openbaarheid en onderkent gelijktijdig: 
“(…) in laatste instantie is het bestaan van een volksvertegenwoordiging de enige waarborg 
voor openheid van het besluitvormingsproces”.65  
 
Uit de parlementaire geschiedenis komt naar voren dat de eerste groep als winnaar uit het 
debat komt, maar verliezer blijkt te zijn op het moment dat het Staatsblad uitkomt. De 
bedoeling van de meerderheid is geweest om te regelen dat de individuele ambtenaar niet 
aangesproken zou worden op door hem intern geuite meningen. In 1970 adviseert de 
commissie-Biesheuvel om interne ambtelijke stukken in beginsel openbaar te maken. Tien 
jaar later treedt de WOB in werking, waardoor een goed deel van de overheidsinformatie 
(al dan niet desgevraagd) publiek toegankelijk is geworden, maar een groot deel van de 
interne informatie geheim blijft. In 1983 breekt de Evaluatiecommissie wet Openbaarheid 
een lans voor het ontsluiten van de interne informatie. Een kleine tien jaar later treedt de 
Wob in werking waardoor juist een groter deel van de interne ambtelijke stukken geheim 
blijft.  
                                                          
65 Koopmans 1981, p. 78. 
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HOOFDSTUK 3 JURISPRUDENTIE 
 
3.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk breng ik de relevante Wob jurisprudentie in kaart. Deze scriptie richt zich 
in de eerste plaats op alle uitspraken van de Afdeling van de afgelopen tien jaar. Het gaat 
hierbij om de uitleg van de beperking van openbaarheid door bestuursorganen, verzoekers 
en de rechterlijke macht. Niet betrokken in het onderzoek zijn de bestuursorganen die de 
beperking van openbaarheid zeer beperkt uitleggen en daardoor niet toepassen: deze 
zaken belanden immers niet bij de rechter. Evenmin komen de verzoekers die de beperking 
van openbaarheid zelf ruim uitleggen in beeld: zij zullen immers niet bij een rechter 
uitkomen. De eerste groep kan bestaan zonder de uitkomst van het onderzoek te 
beïnvloeden, immers deze bestuursorganen maken ruimhartig openbaar hetgeen geheel in 
lijn is met geest en letter van de Wob. De tweede groep voor zover aanwezig wordt 
ondervangen door een periode van tien jaar in ogenschouw te nemen. Daar zullen immers 
genoeg verzoekers tussen zitten die rechtsmiddelen aanwenden tegen het gebruik van de 
desbetreffende beperking van openbaarheid.  
3.2 Uitgangspunt van de Wob 
Het uitgangspunt van de Wob is openbaarheid: alle informatie die de overheid onder zich 
heeft is openbaar, tenzij er wettelijk geregelde redenen zijn om die informatie niet 
openbaar te maken. Het belang van openbaarheid is een gegeven, maar er zijn dus 
belangen die zwaarder moeten wegen. De Wob geeft de burger een controlemiddel richting 
de overheid. Met de openbaarheid van informatie kan de burger zien of de overheid haar 
taak wel goed uitvoert, en of er bijvoorbeeld wel zorgvuldig wordt omgegaan met publiek 
geld. Echter, niet alle onder de overheid berustende informatie kan openbaar zijn. De 
belangen van burgers en ondernemingen (denk bijvoorbeeld aan de bescherming van de 
persoonlijke levenssfeer of bedrijfsgeheimen) en het openbaar bestuur zelf kunnen zich 
tegen openbaarmaking van bepaalde informatie verzetten. Binnen de overheid bestaat 
immers ook de behoefte om vrij van gedachten te kunnen wisselen, te kunnen 
brainstormen. Een verzoek om informatie mag alleen worden afgewezen voor zover er 
sprake is van een uitzonderingsgrond of beperking die in de Wob is opgenomen. Dat kan 
betekenen dat een verzoek gedeeltelijk wordt afgewezen. In artikel 10 van de Wob zijn elf 
uitzonderingsgronden opgenomen, die voor alle documenten van toepassing zijn. Artikel 11 
van de Wob bevat een beperking van openbaarheid, die alleen geldt voor documenten 
bestemd voor intern beraad. Bij artikel 11 Wob gaat het strikt genomen niet om een 
uitzonderingsgrond maar om een beperking van openbaarheid. De beperking is opgenomen 
in de Wob opdat bij de totstandkoming van besluiten de betrokkenen in alle vrijheid hun 
gedachten en opvattingen kunnen uiten.66 
                                                          
66 Kamerstukken II 1986-1987, 19 859, nr. 3, p. 38. 
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3.3 Een goede en democratische besluitvorming 
De Wob vooronderstelt het belang van openbaarmaking voor een goede en democratische 
besluitvorming als een op zichzelf staand belang. Bij de te verrichten belangenafweging 
wordt het algemene of publieke belang bij openbaarmaking van de gevraagde informatie 
afgezet tegen de door de uitzonderingsgronden te beschermen belangen. Het gewicht van 
het algemene of publieke belang is niet afhankelijk van het onderwerp waarop de 
documenten betrekking hebben. Dit volgt uit vaste rechtspraak van de Afdeling, 
bijvoorbeeld de uitspraken van 17 februari 2010: “dat de Wob het belang van 
openbaarmaking voor een goede en democratische besluitvorming als een op zichzelf 
staand belang vooronderstelt en dat het gewicht van dit belang niet afhankelijk is van het 
onderwerp waarop de documenten betrekking hebben.”67, 22 april 2015: “dat het recht op 
openbaarmaking op grond van de Wob uitsluitend het publieke belang van een goede en 
democratische bestuursvoering dient.”68 en 24 juni 2015: “dient het recht op 
openbaarmaking op grond van de Wob uitsluitend het publieke belang van een goede en 
democratische bestuursvoering. Bij de te verrichten belangenafweging wordt het algemene 
of publieke belang bij openbaarmaking van de gevraagde informatie afgezet tegen de door 
de weigeringsgronden te beschermen belangen.” 69 
3.4 Jaarverslagen Raad van State 1999-2016 
Om de belangrijkste ontwikkelingen binnen de jurisprudentie in beeld te krijgen worden 
navolgend de jaarverslagen van de Raad van State over dit onderwerp besproken.  
 
De Raad van State wijdt in haar jaarverslagen over de jaren 1999 tot en met 2002 een 
enkele opmerking aan de Wob, maar maakt geen opmerkingen over persoonlijke 
beleidsopvatting en/of intern beraad. 
 
In het jaarverslag over 2003 is er aandacht voor het niet tot personen herleidbare vorm 
verstrekken van persoonlijke beleidsopvattingen.70 “Besluiten genomen op grond van de 
Wob zijn regelmatig onderwerp van geschil geweest bij de Afdeling. Met betrekking tot de 
schaarse persoonlijke beleidsopvattingen van ambtenaren die in de verslagen zijn 
opgenomen, moet volgens de Afdeling steeds worden nagegaan of deze in niet tot 
personen herleidbare vorm als bedoeld in artikel 11, tweede lid, Wob kunnen worden 
verstrekt.”71 Daarnaast is er aandacht voor die gevallen waarbij de feiten verweven zijn 
met de persoonlijke beleidsopvattingen:72 “De in de documenten opgenomen feitelijke 
gegevens, daaruit afgeleide prognoses, overwogen beleidsalternatieven en de inhoud van 
de argumenten die daarbij zijn gehanteerd, zijn dermate nauw verweven met de overige 
informatie dat om die reden niet tot openbaarmaking kon worden overgegaan.”73 
                                                          
67ABRvS 17 februari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL4132. 
68 ABRvS 22 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1234. 
69 ABRvS 24 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1942, AB 2015/326, m.nt. P.J. Stolk. 
70 Jaarverslag Raad van State 2003, p. 118. 
71 ABRvS 15 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AN8855, NJB 2003/62. 
72 Jaarverslag Raad van State 2003, p. 119. 
73 ABRvS 8 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AL7678, Gst. 2004/22, m.nt. R. Kooper. 
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In het jaarverslag over 2004 heeft de Raad van State onder meer aandacht voor het recht 
op openbaarmaking74 en voor de belangen die hierbij moeten worden meegewogen75: “Het 
recht op openbaarmaking krachtens de Wet openbaarheid van bestuur (Wob) dient slechts 
het publieke belang van een goede en democratische bestuursvorming”.76 “Bij de 
belangenafweging mogen slechts het algemene belang bij openbaarmaking van de 
gevraagde informatie en de door de weigeringsgronden te beschermen belangen worden 
betrokken.”77 Daarnaast wordt er gewezen op de uitleg van het begrip persoonlijke 
beleidsopvattingen78: “Zij hebben beoogd dat de briefwisselingen en de overige stukken 
uitsluitend gebruikt zouden kunnen worden door henzelf of door anderen binnen de 
overheid. In die stukken is vooral neergelegd de uitwisseling van (juridische) opvattingen, 
ideeën en standpunten in de verschillende fasen van totstandkoming van wijzigingen in de 
Advocatenwet. Anders dan appellant betoogt, zijn deze stukken aan te merken als 
bevattende persoonlijke beleidsopvattingen. Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat het doel van 
de in artikel 11, eerste lid, van de Wob neergelegde bescherming van persoonlijke 
beleidsopvattingen is de bescherming van de vrije meningsvorming, het belang om in 
vertrouwelijke sfeer te kunnen “brainstormen” zonder vrees voor gezichtsverlies en het 
kunnen waarborgen dat bij de primaire vormgeving van het beleid de betrokkenen in alle 
vrijheid hun gedachten en opvattingen kunnen uiten. Ook opvattingen van hen die van 
buiten in de sfeer van het interne beraad zijn betrokken, vinden ingevolge deze bepaling de 
vorenbedoelde bescherming (Tweede Kamer 1986-1987, 19 859, nr. 3, p. 14 en 38). 
Voorts vallen onder het begrip persoonlijke beleidsopvattingen naast opvattingen van 
bewindslieden, bestuurders of ambtenaren ook opvattingen en meningen die worden 
gedragen door meer personen, een groep personen of rechtspersonen (Tweede Kamer 
1986-1987, 19 859, nr. 6, p. 15 en 16). Ten slotte is de Afdeling met de rechtbank van 
oordeel dat voor zover in de documenten waarvan openbaarmaking is verzocht ook feiten 
zijn opgenomen, deze dermate nauw met de persoonlijke beleidsopvattingen zijn 
verweven, dat het niet mogelijk is deze te scheiden.”79 
 
In het jaarverslag over 2009 gaat het over de reikwijdte van het interne beraad80: “De in 
de documenten opgenomen opvattingen en voorstellen van buitenlandse 
overheidsfunctionarissen, welke een aangelegenheid met betrekking tot het beleid van de 
minister van Buitenlandse Zaken betreffen, dienen als persoonlijke beleidsopvattingen in de 
zin van artikel 11, eerste lid, van de Wob te worden beschouwd.”81  
 
                                                          
74 Jaarverslag Raad van State 2004, p. 123. 
75 Jaarverslag Raad van State 2004, p. 123. 
76 ABRvS 10 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR5470, Gst. 2005/45, m.nt. R. Kooper. 
77 ABRvS 6 oktober 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR3328, AB 2004/366, m.nt. I. Sewandono. 
78 Jaarverslag Raad van State 2004, p. 124. 
79 ABRvS 24 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR6306. 
80 Jaarverslag Raad van State 2009/208. 
81 ABRvS 27 mei 2009, 200806994/1/H3, AB 2009/232. 
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In het jaarverslag over 2010 gaat de Raad van State in op de relevantie van het verstrijken 
van een bepaalde periode nadat het interne beraad heeft plaatsgevonden82: “De afwijzing 
van een verzoek van een omroep om openbaarmaking van stukken inzake de aanloop naar 
de oorlog in Irak, achtte de Afdeling door de minister van Algemene Zaken niet in alle 
opzichten genoegzaam gemotiveerd. Omdat het verzoek om openbaarmaking dateert van 
ongeveer vijf jaar nadat de stukken zijn opgesteld, valt niet in te zien dat openbaarmaking 
van de betrokken besluiten en besluitenlijsten, die uitsluitend bestaan uit procedurele 
afspraken, het besluitvormingsproces zou frustreren dan wel forceren.”83 
 
Nadat de Raad van State een aantal jaren geen heeft aandacht besteedt aan de Wob, 
schenkt de Raad van State de nodige aandacht aan de Woo. In het – vrij kritische advies – 
dat de Afdeling advisering in 2012 uitbracht, is ingegaan op de voorgeschiedenis van de 
bestaande openbaarheidswetgeving en op de ontwikkelingen die sindsdien hebben 
plaatsgevonden.84 In het jaarverslag over 2016 staat de Raad van State stil bij het belang 
van openbaarheid en de onwenselijkheid van ongelimiteerde transparantie: “Uit de 
bestaande praktijk blijkt dat er een spanning kan ontstaan tussen het belang van 
openbaarheid en andere legitieme belangen zoals de veiligheid van de staat, de opsporing 
van strafbare feiten, de bescherming van de persoonlijke levenssfeer en de bescherming 
van bedrijfsgeheimen. Verder wordt algemeen erkend dat er binnen de overheid ruimte 
moet zijn voor een vrije interne gedachtewisseling. Dit hangt samen met de aard van de 
besluitvorming en de fase waarin deze zich bevindt. In bepaalde gevallen zal men alleen 
succesvol tot gemeenschappelijke besluitvorming kunnen komen, als vertrouwelijkheid in 
acht wordt genomen.”85 De Raad van State vraagt in dit verband nadrukkelijk aandacht 
voor het interne besluitvormingsproces: “Beperkingen kunnen niet alleen gerechtvaardigd 
zijn omdat andere belangen soms zwaarder wegen, maar ook omdat vertrouwelijkheid 
onder omstandigheden kan bijdragen aan betere besluitvorming. Ook kan door informatie 
in bepaalde gevallen niet openbaar te maken, worden bewerkstelligd dat de overheid 
eenvoudiger op de hoogte wordt gesteld van allerlei informatie die voor de uitvoering van 
de overheidstaak noodzakelijk is.”86 De Raad van State sluit vervolgens aan bij de zorgen 
over de reikwijdte en uitvoerbaarheid van het initiatiefvoorstel die op meerdere momenten 
zijn geuit, bijvoorbeeld tijdens de eerste termijn bij de plenaire behandeling in de Tweede 
Kamer, tijdens de expertmeeting die de Eerste Kamer heeft gehouden en in de 
impactanalyse die op verzoek van de Eerste Kamer is uitgevoerd. De Raad van State 
schrijft: “Die conclusie sluit aan bij het advies van de Afdeling advisering dat de 
voorgestelde regeling in de praktijk zeer complex en daarom moeilijk uitvoerbaar zal zijn. 
Zij kan leiden tot ongewenst risicomijdend gedrag. In bepaalde gevallen zullen ambtenaren 
de neiging hebben zich in te dekken door onnodig veel op schrift te stellen en aan hun 
                                                          
82 Jaarverslag Raad van State 2010, p. 183. 
83 ABRvS 17 februari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL4132, AB 2010/91, m.nt. P.J. Stolk. 
84 Kamerstukken II 2013-2014, 33 328, nr. 7. 
85 Jaarverslag Raad van State 2016, p. 32. 
86 Jaarverslag Raad van State 2016, p. 33. 
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minister voor te leggen. In andere gevallen zullen zij juist vermijden om zaken aan het 
papier toe te vertrouwen.”87  
3.5 Jurisprudentie nader bezien 
De Afdeling heeft bepaald dat het doel van artikel 11 van de Wob is gelegen in een 
ongestoorde uitwisseling van gedachten: “het algemene doel dat artikel 11 van de Wob 
beoogt te beschermen, te weten een ongestoorde uitwisseling van opvattingen.”88 Bij de 
afweging of artikel 11 van de Wob van toepassing is, zijn vier punten relevant89: 
1. Het document is opgesteld voor intern beraad (dus met dit oogmerk); 
2. Het document bevat persoonlijke beleidsopvattingen; 
3. Informatie die niet gezien kan worden als persoonlijke beleidsopvattingen (feitelijke 
informatie) kan dusdanig verweven zijn met de persoonlijke beleidsopvattingen dat 
deze niet openbaar gemaakt hoeft te worden; 
4. (Informatie over) de persoonlijke beleidsopvatting kan in niet tot personen 
herleidbare vorm openbaar worden gemaakt. 
3.6 Intern beraad 
De eerste jurisprudentie door de hoogste bestuursrechter wordt gevormd door een 
uitspraak in april 1981 in de zogenoemde zaak Hermes.90 In deze uitspraak vergaloppeert 
Van der Hoeven zich dusdanig dat de eerder genoemde evaluatiecommissie Wet 
Openbaarheid zich haast om te zeggen dat dit niet de bedoeling is: "De Evaluatiecommissie 
beveelt aan, de wettelijke regeling zo aan te scherpen, dat een uitspraak als in de zaak-
Hermes niet meer mogelijk is."91 In de uitspraak wordt het begrip intern beraad zo ruim 
geïnterpreteerd dat zelfs documenten die met anderen dan de overheid zijn gedeeld 
hieronder vallen. In casu waren de documenten voor commentaar toegezonden aan 
externe, particuliere instellingen. De externe bestemming die het document heeft gekregen 
is, blijkens de uitspraak niet van belang, maar de aard van het stuk en de bedoeling van de 
opstellers. Van Duyn wijst erop dat dit punt aan de orde is geweest tijdens de 
Kamerbehandeling en dat de regering geheimhouding in dat geval te ver vond gaan.92 
Overigens speelt de bestemming die een document heeft gekregen wel in latere uitspraken 
een rol. Als het document gericht is aan personen of instellingen binnen de overheid, dan is 
het opgesteld ten behoeve van intern beraad. Als het stuk gedeeld is met personen of 
organisaties buiten de overheid, dan is dat niet het geval.93 De jurisprudentie laat een 
duidelijke uitbreiding zien na de inwerkingtreding van de huidige Wob wat betreft de kring 
waarbinnen het interne beraad plaats kan vinden. 
 
Uit de vaste jurisprudentie van de Afdeling blijkt dat uit de geschiedenis van de 
totstandkoming van artikel 11 van de Wob volgt dat het interne karakter van een stuk 
                                                          
87 Jaarverslag Raad van State 2016, p. 33. 
88 ABRvS 8 oktober 2003, nr. 200301830/1, Gst. 2004/22. 
89 Vrij naar Daalder 2015, p. 304. 
90 Vz. AR 23 april 1981, ECLI:NL:RVS:1981:AM7832, AB 1981/403, m.nt. D. van Duyne. 
91 Kamerstukken II 1986-1987, 19 859, nr. 3, p. 46. 
92 Kamerstukken II 1976-1977, 13 418, nr. 7, p. 28. 
93 ARRvS 10 november 1981, ECLI:NL:RVS:1981:AM6158, AB 1982/69. 
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wordt bepaald door het oogmerk waarmee dit is opgesteld. Degene die het document heeft 
opgesteld moet de bedoeling hebben gehad dat dit zou dienen voor zichzelf of voor het 
gebruik door anderen binnen de overheid. 94 
 
De kring van het interne beraad wordt door de afdeling ruimer gezien dan uitsluitend 
ambtenaren en bestuurders. Het oogmerk waarmee het stuk is opgesteld is hierbij leidend:  
“Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (onder meer in de uitspraak van 17 juli 2002 in 
zaak nr. 200105029/1) kunnen ook documenten afkomstig van derden die niet tot de kring 
van de overheid behoren, worden aangemerkt als documenten bedoeld voor intern beraad, 
indien de documenten met dat oogmerk zijn opgesteld.” 95 De fase waarin het proces van 
de besluitvorming zich bevindt op het moment dat documenten opgesteld zijn weegt hierin 
mee: “Gelet op het stadium van totstandkoming waarin de door verweerder beoogde 
regeling van het gvs verkeerde ten tijde van het uitbrengen van de gevraagde adviezen in 
aanmerking genomen dat er daarover ook op ambtelijk niveau nog besprekingen moesten 
plaatsvinden alvorens de definitieve versie van de ontwerpregeling zou kunnen worden 
uitgebracht, zijn Wij met verweerder van oordeel dat de adviezen betrekking hebben op 
documenten die zijn opgesteld ten behoeve van intern beraad.”96 
3.7 Persoonlijke beleidsopvattingen  
In paragraaf 2.5 is uiteen gezet dat de gedachte van de wetgever was dat de inhoud van 
de persoonlijke beleidsopvattingen op zichzelf niet uitgezonderd is van openbaarheid. Dit is 
sinds de invoering van de Wob wel het geval geworden. Met de, later te bespreken, 
wijzigingsvoorstellen van de Woo wordt dit enigszins bijgestuurd. Het lijkt de overheid er 
veel aan gelegen om de inhoud te blijven afschermen. Zo schijven de gezamenlijke 
secretarissen-generaal in maart 2017 aan de informateur: “De bewindspersoon verdedigt 
vervolgens zijn eindoordeel, maar kan niet verantwoordelijk worden gehouden voor alle 
adviezen die hij/zij kreeg in aanloop daar naar toe. Laat staan voor de discussies die tussen 
ambtenaren hebben plaatsgevonden. Dat heeft niets met geheimzinnigheid te maken. Geen 
enkele organisatie kan functioneren als alle afwegingen en interne discussies steeds 
vatbaar zijn voor publiek of politiek debat. Ambtenaren moeten zich veilig weten om voor 
de interne discussie argumenten te wisselen en meningen te ventileren.”97 
 
De Afdeling onderscheidt drie redenen waarom persoonlijke beleidsopvattingen niet 
openbaar worden: “de bescherming van de vrije meningsvorming, het belang om in 
vertrouwelijke sfeer te kunnen "brainstormen" zonder vrees voor gezichtsverlies en het 
kunnen waarborgen dat bij de primaire vormgeving van het beleid de betrokkenen in alle 
vrijheid hun gedachten en opvattingen kunnen uiten”98 en verwijst hierbij naar de memorie 
van toelichting van de Wob. In de rechtspraak wordt algemeen aangenomen dat 
openbaarmaking van persoonlijke beleidsopvattingen de beleidsvoorbereiding beknot en 
                                                          
94 ABRvS 4 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2015:647 en ABRvS 3 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI6049. 
95 ABRvS 18 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH3251, AB 2009/160, m.nt. P.J. Stolk. 
96 Vz. ARRvS 16 mei 1991, ECLI:NL:RVS:1991:AH3596, KG 1991/247. 
97 ‘Brief gezamenlijke SGs aan informateur Schippers’, 28 maart 2017, p. 9. 
98 Rechtbank Den Haag 28 februari 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:2420. 
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hindert. De Rechtbank Den Haag formuleert in de uitspraak van 1 september 2014 
enigszins gepikeerd: “Met de in dit artikel neergelegde beperking van de openbaarmaking 
wordt beoogd dat in vrijheid en ongehinderd aan (in dit geval: het verkennen van de 
juridische randvoorwaarden ten behoeve van) beleidsvoorbereiding kan worden 
bijgedragen. Openbaarmaking van deze documenten zou er toe leiden dat aan dit doel 
voorbij wordt gegaan. (...) Naar geldend recht kan een bestuursorgaan zich in de fase van 
beleidsvoorbereiding vertrouwelijk van juridische advisering voorzien. Eiseres aanvaardt dit 
niet, en verzet zich daarmee eerder tegen het geldende recht dan tegen de toepassing 
daarvan in dit concrete geval.”99 
 
De persoonlijke beleidsopvattingen waren in de oorspronkelijke Wob uitsluitend opvattingen 
van bewindspersonen, bestuurders en ambtenaren. In de huidige Wob is dit ruimer 
geformuleerd en gaat het over de opvattingen van één of meer personen. Onder de huidige 
Wob is dus het adagium dat de ambtenaar niet moet worden aangesproken op zijn 
opvattingen losgelaten en is de inhoud van de opvatting vertrouwelijk geworden. De groep 
personen die de persoonlijke beleidsopvatting uiten is bij de wetswijziging dusdanig 
opgerekt dat naast advocaten100 of externe adviseurs101 zelfs een rechtspersoon hieronder 
begrepen kan worden.102  
 
In het licht van het voorgaande is het wellicht merkwaardig, maar er ontstond discussie 
over de vraag of bestuurders ook persoonlijke beleidsopvattingen kunnen hebben. De 
Afdeling geeft hier een duidelijk antwoord op: “(…) het zeer wel mogelijk is dat opvattingen 
van bestuurders – zoals die van de burgemeester – als persoonlijke beleidsopvattingen 
worden aangemerkt.” 103 De Afdeling vindt het hierbij niet relevant of de bestuurder al een 
standpunt heeft bepaald en of de beleidsopvatting afwijkt van het uiteindelijke standpunt. 
3.8 Verwevenheid van feit met opvatting 
Het komt niet vaak voor dat een document alleen maar uit persoonlijke beleidsopvattingen 
bestaat. Vaak zijn er ook feiten in opgenomen. In beginsel moet je deze feitelijke 
informatie openbaar maken en mogen de opvattingen geheim blijven. Maar het kan 
voorkomen dat door (de presentatie van) de feiten de inhoud van de opvattingen duidelijk 
wordt, waardoor de beperking van openbaarheid ongedaan wordt gemaakt. De feiten zijn 
dan als het ware verweven met de opvattingen. De Afdeling heeft bepaald dat 
openbaarmaking van feiten achterwege mag blijven, wanneer het niet mogelijk is om deze 
van de opvattingen te scheiden: "voor zover in dat advies ook feiten zijn opgenomen, zijn 
deze dermate nauw met persoonlijke beleidsopvattingen verweven, dat het niet mogelijk is 
deze daarvan te scheiden."104 
                                                          
99 Rechtbank Den Haag 1 september 2014, SGR 14 / 3293 WOB V05, ongepubliceerd. De uitspraak is in hoger 
beroep (wel gepubliceerd: ABRvS 24 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1942) in stand gebleven, zie hierover ook 
E.C. Pietermaat en N.N. Bontje, Kroniek openbaarheid en behoorlijkheid, NTB 2016/9, p. 14. 
100 ABRvS 24 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1942. 
101 ABRvS 21 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3428, AB 2017/78. 
102 Kamerstukken II 1987-1988 ,19 859, nr. 6, p. 15. 
103 ABRvS 3 augustus 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU0394, JB 2005/269, m.nt. G. Overkleeft-Verburg. 
104 ABRvS 24 november 2010, AB 2011/41, m.nt. P.J. Stolk. 
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De Afdeling neemt echter niet al te gemakkelijk aan dat er sprake is van verwevenheid. Het 
gegeven dat “de weergave van feiten altijd enigermate gekleurd wordt door de persoonlijke 
opvattingen van degene die ze beschrijft, is niet voldoende grondslag om die beschrijving 
reeds daarom als persoonlijke beleidsopvatting aan te merken.”105 Daarbij stelt de Afdeling 
hoge eisen om een zodanige verwevenheid van feiten en opvattingen aan te nemen dat 
volledige openbaarmaking achterwege kan blijven: ”In het verslag worden evenwel ook 
feiten vermeld. Die zijn niet zodanig met de in het verslag verwoorde persoonlijke 
beleidsopvattingen verweven dat het niet mogelijk is deze los daarvan te bezien.”106 De 
Afdeling beoordeelt gestelde verwevenheid op zins- en zelfs woordniveau. Een illustratie 
hiervan kan worden gevonden in de uitspraak de Afdeling van 28 juli 2010: “Voorts heeft 
de minister ten onrechte enkele gedeelten van document 17/18 niet openbaar gemaakt. 
Het betreft de tweede pagina, voor zover het gaat om het gedeelte dat begint met "Ik 
neem" en eindigt met "(gegevens hieronder)", met uitzondering van de hierin vermelde 
naam van een persoon, alsmede de zin die begint met "Een goede" en eindigt met 
"belang". Verder betreft het de derde pagina, voor zover het gaat om de zin in het eerste 
bericht die begint met "Vorige week" en eindigt met "beter…", de passage in het tweede 
bericht die begint met "Ik kon" en eindigt met "even", alsmede de zin in het derde bericht 
die begint met "De heer" en eindigt met "zaak", met uitzondering van de naam van de 
persoon en de naam van de afdeling.”107 
3.9 In niet tot personen herleidbare vorm 
Artikel 11, tweede lid, van de Wob is wat vrijblijvend geformuleerd. Uit de jurisprudentie108 
komt naar voren dat het bestuursorgaan zelf beslist wanneer openbaarmaking in het 
belang is van een goede en democratische bestuursvoering.109 Het bestuursorgaan heeft 
hierin dus beleidsvrijheid en de rechter zal de beslissing marginaal toetsen: “De beslissing 
om over persoonlijke beleidsopvattingen informatie te verstrekken in niet tot personen 
herleidbare vorm is in beginsel aan het bestuursorgaan overgelaten. Het bestuursorgaan 
heeft hieromtrent beleidsvrijheid die de rechtbank marginaal toetst. (…) gelet op de aard 
en de inhoud van geweigerde informatie in redelijkheid af kunnen zien van toepassing van 
artikel 11, tweede lid, van de Wob”.110 In beginsel is het bestuursorgaan dus vrij in deze 
beoordeling. Pas wanneer de beslissing in redelijkheid niet te volgen is – en dus in feite 
neerkomt op willekeur – zal de rechter in de inhoud van deze beslissing treden.111 Het 
bestuursorgaan mag weigeren om de persoonlijke beleidsopvattingen in dit verband 
openbaar te maken als het van oordeel is dat openbaarmaking niet in het belang is van een 
goede en democratische bestuursvoering: “Naar het oordeel van de Afdeling heeft de 
voorzieningenrechter, gelet op de aard en inhoud van de geweigerde stukken, niet ten 
onrechte geoordeeld dat niet kan worden staande gehouden dat de Minister niet in 
                                                          
105 ABRvS 21 maart 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA1177, AB 2007, 147, m.nt. P.J. Stolk. 
106 ABRvS 21 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN1927, AB 2010/263. 
107 ABRvS 28 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN5701, AB 2010/313, m.nt. P.J. Stolk. 
108 ABRvS 20 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0853, AB 2003/47, m.nt. P.J. Stolk. 
109 ABRvS 21 juli 2010 , ECLI:NL:RVS:2007:BA1177, AB 2010/263. 
110 Rechtbank Den Haag 28 februari 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:2420. 
111 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 334. 
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redelijkheid heeft kunnen weigeren van de hem ingevolge artikel 11, tweede lid, van de 
Wob toekomende bevoegdheid gebruik te maken, op de grond dat openbaarmaking — ook 
in geobjectiveerde vorm — van de onderhavige persoonlijke beleidsopvattingen niet in het 
belang is van een goede en democratische bestuursvoering.”112 In een noot bij deze 
uitspraak zet Kooper uiteen dat, blijkens de considerans van de Wob en eerdere 
jurisprudentie van de Afdeling, openbaarmaking per definitie in het belang is van een 
goede en democratische bestuursvoering en dat de Afdeling ten onrechte dit belang als 
uitzonderingsgrond hanteert: “Het is echter geen volstrekt vrije beslissing. Zij zal moeten 
passen in het stelsel van de WOB, dat neerkomt op ‘openbaarmaking tenzij’. (...) In 
bovenstaande uitspraak wordt de wereld helemaal op haar kop gezet met de overweging 
dat openbaarmaking mocht worden geweigerd op de grond dat deze niet in het belang is 
van een goede en democratische bestuursvoering.”113 Damen noemt dit een 
supermarginale toetsing en stelt dat de Afdeling het bestuursorgaan hiermee maximale 
ruimte geeft om informatie juist niet openbaar te maken.114 
 
Het volstrekt nalaten van de beoordeling of beleidsopvattingen in niet tot persoon 
herleidbare vorm kunnen worden verstrekt kan een motiveringsgebrek zijn: "De rechtbank 
heeft met juistheid overwogen dat de weigering van LVNL het gespreksverslag openbaar te 
maken niet deugdelijk is gemotiveerd, nu in het bestreden besluit niet kenbaar is gemaakt 
waarom geen toepassing is gegeven aan artikel 11, tweede lid, van de Wob."115 116 
 
Indien de openbaarmaking in het belang is van een goede en democratische 
bestuursvoering dan is het bestuursorgaan verplicht om de persoonlijke beleidsopvattingen 
openbaar te maken, tenzij instemming van de persoon die de uiting heeft gedaan, 
ontbreekt en het document naar aard en inhoud niet te anonimiseren valt.117 
3.10 Tussenconclusie 
De jurisprudentie omtrent de Wob bestaat uit relatief veel uitspraken over het interne 
beraad. Het algemene belang van openbaarheid wordt gezien als een gegeven. Dit belang 
wijkt wat betreft het interne beraad uitsluitend voor de persoonlijke beleidsopvattingen. De 
jurisprudentie laat zien dat de cirkel waarbinnen het interne beraad plaatsvindt steeds 
groter is geworden. Eerst werd de kring waarbinnen een stuk verspreid werd steeds ruimer, 
vervolgens werd ook de kring van de opstellers van een bepaald document ruimer. Uit de 
jurisprudentie komt naar voren dat feiten dusdanig verknoopt kunnen zijn aan de 
persoonlijke beleidsopvatting dat de inhoud van de opvattingen duidelijk wordt. Deze 
feitelijke informatie mag geweigerd worden. De Afdeling gaat zeer fijnmazig na of de feiten 
te isoleren zijn van de opvattingen. Het geanonimiseerd of samengevat verstrekken van 
informatie uit persoonlijke beleidsopvattingen blijkt in de praktijk weinig te gebeuren. De 
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Afdeling bepaalt weliswaar dat het bestuursorgaan ambtshalve moet nagaan of op deze 
wijze informatie verstrekt kan worden, maar blijkt het bestuursorgaan in de praktijk niet te 
dwingen tot deze wijze van openbaarmaking. Dit lijkt op gespannen voet te staan met de 
bedoeling van de wetgever, deze heeft immers steeds bepleit dat openbaarheid het 
uitgangspunt is en dat de overheid ruimhartig moet zijn in het verstrekken van informatie. 
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HOOFDSTUK 4 VERANDERINGEN DOOR DE Woo 
4.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk trek ik de lijn vanuit verleden naar heden door naar de toekomst. De 
veranderingen die de Woo met zich brengt als het wetsvoorstel tot wet zou worden 
verheven, zet ik op een rij. De meest in het oog springende wijziging die de Woo met zich 
meebrengt, is dat artikel 5.2 van de Woo expliciet bepaalt wat geen persoonlijke 
beleidsopvattingen zijn. Hiermee wordt dichter aangesloten bij de oorspronkelijke bedoeling 
van de wetgever dan de huidige jurisprudentie dat doet. 
4.2 Persoonlijke beleidsopvattingen 
Artikel 1 van de Wob bevat in dit verband twee relevante definities. In de eerste plaats 
wordt onder c bepaald wat ‘intern beraad is’ namelijk:  
“c. het beraad over een bestuurlijke aangelegenheid binnen een bestuursorgaan, 
dan wel binnen een kring van bestuursorganen in het kader van de gezamenlijke 
verantwoordelijkheid voor een bestuurlijke aangelegenheid”.  
In de tweede plaats wordt onder f aangeduid wat een ‘persoonlijke beleidsopvatting’ is:  
“f. een opvatting, voorstel, aanbeveling of conclusie van een of meer 
personen over een bestuurlijke aangelegenheid en de daartoe door hen 
aangevoerde argumenten”.  
Deze twee begrippen komen terug in artikel 11, eerste lid van de Wob. Artikel 2.1 van de 
Woo bevat weliswaar de begripsbepalingen, maar definieert de twee genoemde begrippen 
niet. Beide begrippen zijn echter wel overgenomen en zijn terug te vinden in artikel 5.2, 
eerste lid, van de Woo:  
“Artikel 5.2 
In geval van een verzoek om informatie uit documenten, opgesteld ten behoeve 
van intern beraad, wordt geen informatie verstrekt over daarin opgenomen 
persoonlijke beleidsopvattingen. Onder persoonlijke beleidsopvattingen worden 
verstaan ambtelijke adviezen, visies, standpunten en overwegingen ten behoeve 
van intern beraad, niet zijnde feiten, prognoses, beleidsalternatieven, de gevolgen 
van een bepaald beleidsalternatief of andere onderdelen met een overwegend 
objectief karakter.”  
 
In de memorie van toelichting wordt uitgelegd dat bedoeld is hiermee dicht bij de tekst van 
de Wob te blijven: “de bepalingen van artikel 11 Wob komen in artikel 5.2 Woo ongewijzigd 
terug, met dien verstande dat in artikel 5.2 lid 1 Woo wordt gedefinieerd wat wel en wat 
geen persoonlijke beleidsopvattingen zijn. (…) Informatie over de objectieve effecten of 
gevolgen van een beleidsalternatief moeten openbaar worden gemaakt, maar niet de 
weging ervan, die wel als een persoonlijke beleidsopvatting wordt aangemerkt.”118 
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De Woo blijft inderdaad heel dicht bij de tekst van de Wob, maar toch verandert er een 
aantal zaken. Het begrip ‘bestuurlijke aangelegenheid’ verdwijnt. Dit gebeurt overigens niet 
alleen op deze plaats, het begrip wordt in de Woo helemaal niet meer gebruikt. Het begrip 
‘intern beraad’ wordt wel overgenomen, maar niet meer in de wet gedefinieerd. Blijkens de 
memorie van toelichting is het de bedoeling van de indieners dat de uitleg van het begrip 
ongewijzigd blijft. 119 De definitie van ‘persoonlijke beleidsopvatting’ wordt verplaatst naar 
de beperking van openbaarheid die artikel 5.2 van de Woo vormt. Het eerste deel van deze 
definitie wijzigt uitsluitend taalkundig.120 Het tweede deel is evenwel nieuw. De Woo regelt 
hier wat in ieder geval geen persoonlijke beleidsopvattingen zijn. De gedachte achter deze 
bepaling is dat het begrip in de loop van de tijd te ver is opgerekt. Bestuursorganen zouden 
te vaak de openbaarmaking van informatie weigeren met een beroep op deze beperking 
van openbaarheid, terwijl het eigenlijk om feitelijke informatie, dan wel objectieve 
gegevens, gaat. Deze aanvulling is bedoeld om de bestaande praktijk te wijzigen. De 
initiatiefnemers zeggen hierover in de memorie van toelichting: "In hoeverre organen zich 
beroepen op deze uitzonderingsgrond hangt ook af van de cultuur van het departement of 
gemeente, de persoon van de behandelend ambtenaar, of de actuele politieke 
opportuniteit. Cruciale informatie in het politieke besluitvormingsproces, over bijvoorbeeld 
alternatieven en risico’s, wordt daardoor soms wel, en soms niet geopenbaard. Om aan 
deze onduidelijkheid een eind te maken wordt in voorliggend voorstel bepaald dat relevante 
feiten, overwogen voordelen en nadelen, kansen en risico’s, alsmede de alternatieve 
beleidsopties op verzoek of actief openbaar gemaakt dienen te worden."121 In de Woo 
wordt hiermee geregeld dat meningen en wegingen vertrouwelijk blijven, althans er is geen 
wettelijke plicht om deze openbaar te maken, maar dat alle objectieve informatie die de 
overheid heeft, ook beschikbaar is voor de burger. In hoeverre de Woo er met deze 
formulering in zal slagen om aan de genoemde onduidelijkheid een eind te maken is 
moeilijk in te schatten. Van der Sluis schrijft hierover: “Buiten de genoemde feiten en 
prognoses zou immers puur taalkundig snel worden gemeend dat beleidsalternatieven en 
de gevolgen ervan puur subjectieve informatie betreft in een document van intern beraad 
dat in de kern niet afwijkt van de onderdelen als ‘ambtelijke adviezen, visies, standpunten 
en overwegingen’ die uitdrukkelijk als persoonlijke beleidsopvattingen worden genoemd. 
Dit subtiele onderscheid is voer voor discussie.”122 Ook Duijkersloot, Van der Jagt-Jobsen 
en Maas noemen de negatieve formulering niet echt gelukkig en geven aan dat het aan de 
rechter wordt overgelaten om te bepalen wat nu precies objectieve gegevens zijn.123  
 
Artikel 5.2 van de Woo luidde overigens pas na de derde Nota van wijziging124 als 
voorgaand genoemd. Deze bepaling was eerst geformuleerd als relatieve grond, waarbij het 
bestuursorgaan het algemene belang van openbaarheid moest afwegen tegen het 
specifieke belang van de bescherming van het interne beraad. Ook was de bepaling 
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dwingender geformuleerd, waardoor het minder gemakkelijk zou zijn om openbaarmaking 
van informatie op grond van deze bepaling te weigeren. Tijdens de plenaire behandeling 
van de Woo bleek er toch wel twijfel te zijn of de bepaling de vertrouwelijkheid van het 
interne beraad voldoende beschermen zal.125 Er lijken twee discussies door elkaar heen te 
lopen. Enerzijds wordt gezegd dat vrije gedachtewisseling nodig is om tot beleid te komen. 
Het openbaar maken van meningen en opvattingen van ambtenaren zal hen verhinderen 
deze in de toekomst tijdens het interne beraad vrijelijk te uiten. Dit komt de kwaliteit van 
de besluitvorming niet ten goede en kan er ook voor zorgen dat er minder persoonlijke 
beleidsopvattingen worden vastgelegd, waardoor er per saldo juist minder informatie 
beschikbaar komt. Dit is in wezen een discussie over artikel 11, eerste lid, van de Wob. 
Anderzijds bestaat het gevoel dat er veel te weinig openbaar wordt gemaakt en dat het 
best mogelijk is bekend te maken welke afwegingen er zijn gemaakt, welke gevaren en 
problemen er werden gezien, welke alternatieven er zijn besproken en waarom er 
uiteindelijk een bepaalde keuze is gemaakt. Dat zou het debat in de samenleving, maar 
ook in de Kamer meer helderheid kunnen bieden en belangrijk zijn om tot goede wetten en 
regels te komen. Het moet mogelijk zijn om dit geanonimiseerd te doen op een dusdanig 
wijze dat toekomstige besluitvormingsprocessen er niet door geschaad worden. Deze 
discussie is meer in lijn met artikel 11, tweede lid, van de Wob. Enigszins ter zijde loopt 
hier nog de vraag tussendoor wat het bereik van de Woo nu precies wordt en of dit niet zal 
leiden tot hoge lasten en juridisering. De initiatiefnemers onderschrijven beide posities 
volledig en geven aan dat de beleidsintimiteit van buitengewoon groot belang is voor een 
goed functionerende overheid.126 Ter geruststelling van de zorgen die leven bij de Kamer 
passen zij artikel 5.2 van de Woo dan ook enkele malen aan, waardoor het steeds meer 
gaat lijken op artikel 11 van de Wob. 
 
De initiatiefnemers willen de huidige uitvoeringspraktijk en daarmee bestaande 
jurisprudentie wel iets bijsturen en grijpen hiervoor het begrip persoonlijke 
beleidsopvattingen aan. Artikel 5.2 van de Woo bepaalt wat in ieder geval geen 
persoonlijke beleidsopvattingen zijn. Zij geven zelf aan dat dit vooral duidelijkheid moet 
geven: “Door die scheiding proberen wij het voor een ieder duidelijk te maken wat nu echt 
een persoonlijke beleidsopvatting is en wat toch meer objectieve, algemene informatie is 
waarbij openbaarheid leidend zou moeten zijn. Door dat te doen, neemt ook de grond af 
om, bewust of onbewust, informatieverzoeken niet te honoreren. Daarbij meld ik ook nog 
graag dat bijvoorbeeld politiek-strategisch advies niet objectief is, dus dat blijft gewoon 
vertrouwelijk.”127 Door expliciet aan te duiden wat geen persoonlijke beleidsopvattingen 
zijn veranderen ze vooral artikel 11, tweede lid, van de Wob. Wanneer sprake is van een 
advies en wanneer van een beleidsalternatief zal volgens de initiatiefnemers afhankelijk zijn 
van de concrete casus. De mate van uitwerking lijkt een criterium te zijn: naar mate een 
advies meer uitgewerkt is, moet het sneller als beleidsalternatief worden beschouwd.128  
                                                          
125 Kamerstukken II 2014-2015, 33 328, nr.32 p. 9. 
126 Handelingen II 2015-2016, 72, item 15. 
127 Handelingen II 2015-2016, 72, item 15. 
128 Handelingen II 2015-2016, 72, item 15. 
HOOFDSTUK 4 VERANDERINGEN DOOR DE Woo 
30 
 
De initiatiefnemers hebben de Tweede Kamer gerust kunnen stellen, de Woo kreeg immers 
een ruime meerderheid. De discussie over het interne beraad is daarmee niet gesloten. De 
Eerste Kamer organiseerde een expertmeeting.129 De decentrale overheden zijn er niet 
gerust op en zeggen bij monde van Lonink: “(…) Wij zijn van mening dat fatsoenlijk intern 
overleg wordt belemmerd en dat de beleidsintimiteit ernstig wordt geschaad. Ons 
vermoeden is dat het op basis van deze wet heel moeilijk wordt om binnen een gemeente 
tot interne besluitvorming te komen. Dat zal zeker het geval zijn in delicate processen.”130 
En iets later over de noodzaak van goed overleg om een goed besluit te nemen: “Dit wordt 
echt belemmerd als alle elementen, ook persoonlijke beleidsopvattingen, naar buiten 
moeten worden gebracht.”131 Volgens Daalder wordt de soep echter niet zo heet gegeten: 
“(…) In het huidige artikel 11 van de WOB staat een regeling over persoonlijke 
beleidsopvattingen en de bescherming van het interne beraad en van de bestuurlijke 
intimiteit. Die bepaling komt onverkort terug in het nieuwe wetsvoorstel. In zoverre 
verandert er dus niet veel.”132 
4.3 Afwijken van het algemene openbaarmakingsregime 
De Woo bevat een aantal aanpassingen ten opzichte van de Wob en bevat daarnaast 
volstrekt nieuwe elementen. Zo geeft de Woo een aantal mogelijkheden om af te wijken 
van het algemene openbaarmakingsregime bij passieve openbaarheid en wel in de artikelen 
5.3 tot en met 5.7 van de Woo. Deze artikelen gaan voor op artikel 5.2 van de Woo en 
voorzien in de mogelijkheid om in specifieke gevallen meer of juist minder openbaar te 
maken. Van dit laatste is sprake in artikel 5.4 dat bepaalt dat informatie die door 
bestuursorganen aan de (in)formateur is gezonden niet openbaar is totdat de formatie is 
afgerond. Het formatieproces vergt, volgens de indieners van de Woo, vertrouwelijkheid. 
Wanneer deze vertrouwelijkheid komt te vervallen, dan zou dat het formatieproces onnodig 
en “onaanvaardbaar” belasten. Om deze reden wordt de openbaarheid tijdens de formatie 
opgeschort, zo staat in de memorie van toelichting. 133 Als het nieuwe kabinet benoemd is, 
beslist de Tweede Kamer conform het Reglement van Orde over openbaarmaking van deze 
informatie. Interessant in dit verband is het aangenomen amendement van Segers en 
Oosenbrug.134 Hierdoor wordt een nieuw artikel ingevoegd dat regelt dat alle informatie die 
door ambtenaren, al dan niet via de ambtenaren van de Eerste of Tweede Kamer, aan 
individuele Kamerleden wordt verstrekt niet openbaar is. Dat betekent dat ook informatie 
met een objectief karakter die aan Kamerleden wordt verstrekt niet openbaar is. In de 
toelichting wordt een aantal voorbeelden genoemd: doorrekeningen van 
conceptvoorstellen, objectieve gegevens over scenario’s die op tafel liggen in het kader van 
parlementaire onderhandelingen. Ten slotte wordt gesteld dat het parlementaire proces 
hiermee beschermd wordt. Saillant is dat binnen dit artikel een engere definitie geldt van 
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het begrip ‘persoonlijke beleidsopvatting’ en dat de eerder besproken beleidsalternatieven 
hier buiten vallen. 
 
Informatie van vijf jaar of ouder wordt in de regel openbaar gemaakt, zo bepaalt artikel 5.3 
van de Woo. Of dit artikel een vijfjaarlijkse beoordeling van niet openbare documenten 
beoogt (met afhankelijk van het resultaat van die beoordeling een actieve openbaarmaking 
tot gevolg) of dat het uitsluitend gaat om passieve openbaarmaking op verzoek blijkt niet 
uit de wettekst. De memorie van toelichting staat hier evenmin bij stil. Openbaarmaking 
van persoonlijke beleidsopvattingen kan ook voor informatie ouder dan vijf jaar worden 
geweigerd, al zal het bestuursorgaan dan wel uitgebreider moeten motiveren door aan te 
geven waarom het algemene belang van openbaarheid in dit geval moet wijken voor het nu 
bijzonder geworden belang van het vertrouwelijk kunnen voeren van intern beraad. Hier zal 
het bestuursorgaan het tijdsverloop moeten betrekken.135  
 
De Wob kent een digitaal systeem: informatie is of voor iedereen openbaar, of voor 
niemand. Met de artikelen 5.5 tot en met 5.7 van de Woo wordt beoogd dit te wijzigen. De 
artikelen zien respectievelijk op verstrekking van informatie die de verzoeker zelf betreft, 
verstrekking van niet-openbare informatie wegens klemmende redenen en toegang tot 
niet-openbare informatie ten behoeve van onderzoek. Deze bepalingen raken aan de 
regeling omtrent de persoonlijke beleidsopvattingen, omdat via deze weg individuen en 
organisaties van buiten de overheid de beschikking kunnen krijgen over deze persoonlijke 
beleidsopvattingen. Wel geeft artikel 8.1 van de Woo de mogelijkheid om aan de 
verstrekking voorwaarden te verbinden, zoals geheimhouding. Overtreding van deze 
voorwaarden wordt strafbaar gesteld en kan leiden tot een gevangenisstraf van ten 
hoogste een jaar of een geldboete van € 20.500,-. De praktijk zal uit moeten wijzen op 
welke wijze een rechter zal toetsen of het bestuursorgaan deze voorwaarden mocht 
verbinden aan de verstrekking en of de voorwaarden niet te verstrekkend zijn. Overigens 
valt in tijden van (bijna) anoniem internetverkeer de mogelijkheid zeker niet uit te sluiten 
dat de informatie via deze personen alsnog een openbaar karakter zal krijgen.  
4.4 Actieve openbaarmaking  
Artikel 8 van de Wob bevat een algemene verplichting tot actieve openbaarheid. Deze 
verplichting is bedoeld als beginselplicht136, of instructie norm137, die niet afdwingbaar is.138 
139 De Best en Wallage stellen in navolging van de Rob dat actieve openbaarheid een 
wezenlijk onderdeel vormt van de huidige relatie tussen overheid en burger. In de praktijk 
blijkt actieve openbaarheid ondergeschikt gemaakt aan het politieke spel. De Best en 
Wallage lezen in artikel 8 van de Wob een verantwoordelijkheid voor actieve openbaarheid 
die nauwelijks de systematische aandacht krijgt die het verdient.140 Boogaard vraagt zich 
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zelfs af of Nederland zich langzamerhand op internationaal niveau niet in de achterhoede 
bevindt als het gaat om het bieden van transparantie ten aanzien van 
overheidsinformatie.141 De Woo heeft tot doel dat bestuursorganen (veel) meer informatie 
uit eigen beweging openbaar en toegankelijk maken.142 Het is overigens nog steeds niet de 
bedoeling dat naleving van deze openbaarmakingsverplichting afgedwongen kan worden bij 
de rechter. De memorie van toelichting van de Woo: “De bepalingen omtrent actieve 
openbaarmaking richten zich tot overheidsorganen en andere organen. De controle op de 
naleving van deze verplichtingen gebeurt door organen zelf, door burgers die organen op 
tekortkomingen kunnen wijzen en door de Informatiecommissaris, die organen kan 
adviseren over de naleving. Naleving van de actieve openbaarmakingsverplichting kunnen 
als zodanig niet worden afgedwongen bij de rechter. Als een burger toegang wil tot 
informatie die al via actieve openbaarmaking toegankelijk had moeten zijn, dient alsnog 
een verzoek tot informatie te worden ingediend.” 143 
 
De actieve openbaarmaking volgt uit de artikelen 3.1 en 3.3 van de Woo. Artikel 3.1 van de 
Woo bevat de actieve openbaarmakingsplicht. Artikel 3.2 regelt een via internet voor een 
ieder raadpleegbaar register waarin alle documenten worden genoemd die een 
bestuursorgaan onder zich heeft. In artikel 3.3 Woo wordt bepaald welke informatie 
bestuursorganen in ieder geval actief openbaar moeten maken. Tijdens de behandeling van 
de Woo in de Tweede Kamer heeft minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
Plasterk zich weinig gelukkig getoond met het wetsvoorstel. Hij verwacht een grote impact 
van het initiatiefwetsvoorstel voor bestuursorganen en hekelt het ontbreken van een 
inschatting van bijbehorende kosten en uitvoeringslasten.144 De Kamer gaat toch akkoord 
met de wet en de minister besluit alsnog de uitvoerbaarheid van de Woo te laten 
onderzoeken. Hiertoe geeft hij ABDTOPConsult de opdracht. De opdracht bestaat uit het 
uitvoeren van een impactanalyse (of globale uitvoeringstoets of quick scan) om inzicht te 
krijgen in de kosten en de uitvoerbaarheid. In december 2016 wordt het eerste 
deelrapport145 dat uitsluitend ziet op de effecten voor de rijksoverheid aan beide Kamers 
gestuurd.146 Het rapport zegt dat de Woo in deze vorm niet uitvoerbaar is en dat de kosten 
enorm zijn. Het grootste deel van het rapport gaat over de invoering van een 
documentenregister, de actieve openbaarmakingsplicht en de grote hoeveelheid 
documenten die onder het bereik van de Woo zullen komen. Het rapport voorziet ook 
problemen wat betreft het interne beraad en gaat hier vrij uitvoerig op in: “Deze 
verplichting tot openbaarmaking geldt dus terwijl het interne afwegingsproces in dat 
besluitvormingstraject in veel gevallen nog gaande is. Dit kan leiden tot spanning op de 
interne beleidsvoorbereiding binnen bestuursorganen. Daarbij speelt mee dat de 
uitzonderingsgrond op basis van het argument dat iets een persoonlijke beleidsopvatting 
betreft, slechts beperkte manoeuvreerruimte bevat. Vanuit de door ons geconsulteerde 
                                                          
141 Boogaard e.a., NJB 2016/35. 
142 ‘Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn , ‘Van de Wob naar de Woo’. 
143 Kamerstukken II 2013–2014, 33 328, nr. 9, p. 34.  
144 Kamerstukken II 2015-2016, 33 328, nr. 35. 
145 Kamerstukken I 2016-2017, 33 328, F. 
146 Het tweede deelrapport ziet o.a. op gemeenten, provincies en waterschappen en heeft een gelijke strekking. 
Het rapport is op 12 juni 2017 aan beide Kamers gestuurd, Kamerstukken I 2016-2017, 33 328, G. 
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bestuursorganen bezien, wordt dit gezien als bedreigend voor hun interne primaire en/of 
bestuurlijke processen. Ook zijn er risico’s voor de voorwaarden waaronder ambtenaren 
hun werk op professionele wijze vorm kunnen geven. Juist doordat deze afwegingen onder 
de Woo niet alleen in de actualiteit gemaakt moeten worden, maar ook in de actualiteit tot 
concrete gevolgen (openbaarheid) leiden, kan dit gevolgen hebben. Ambtenaren kunnen op 
een meer terughoudende en/of risicomijdende manier gaan rapporteren. Maar evenmin valt 
uit te sluiten dat ambtenaren juist de omgekeerde reactie gaan vertonen. In beide gevallen 
kan dat afdoen aan de kwaliteit van hun werk. Ook moet rekening worden gehouden met 
het risico dat betrokken ambtenaren de Woo ontwijken door gevoelige informatie niet meer 
in een document vast te leggen. Dit kan leiden tot minder transparante besluitvorming.”147 
 
Het opnemen in een register van documenten is op zichzelf al een vorm van 
openbaarmaking. Deze openbaarmaking zal in veel gevallen – los van de werklast – geen 
problemen veroorzaken, maar bij bepaalde processen kan het bestaan van een document 
een inbreuk zijn op de benodigde vertrouwelijkheid. Stel dat de sociale partners op enig 
moment vertrouwelijk gesprekken voeren met de overheid over aanpassing van het 
pensioenstelsel en als uit het register blijkt dat drukke correspondentie plaatsvindt tussen 
bepaalde personen of organisaties dan kan dit al tot vragen vanuit het publiek, de politiek 
en de media leiden die een kwetsbaar proces kunnen verstoren. De exacte inhoud van het 
polderoverleg hoeft hiervoor niet eens openbaar te worden. In het rapport staat hierover 
het volgende: “Ook binnen beleidsdepartementen, maar evenzeer binnen 
uitvoeringsorganisaties kan het primaire werkproces uit balans raken wanneer als gevolg 
van de registerplicht het bestaan van stukken bekend wordt, zelfs indien die stukken zelf 
niet openbaar worden gemaakt. Dat doet zich met name voor in langdurige beleidstrajecten 
waarbij in de vroege fase van beleidsvoorbereiding, stukken worden verstuurd, 
bijvoorbeeld naar de politieke leiding van een departement. Dergelijke stukken zijn, binnen 
het regime van de Woo, als ‘vastgesteld’ te beschouwen zodra ze de geadresseerde hebben 
bereikt. Dat betekent, zo is onze interpretatie, dat ze dan (dus de facto onmiddellijk) in het 
register moet worden vermeld. De Woo bevat hiervoor geen enkele voor ons herkenbare 
uitzonderingsgrond. Ons is niet gebleken of de indieners dit punt zien als onbedoeld effect 
van de Woo.”148 Onderzoeksjournalist Van Beek onderschrijft dit in 2015: “Ik vraag 
tegenwoordig steeds vaker om ‘alles wat er over een bepaald onderwerp’ aanwezig is. Dat 
werkt meestal goed. Vier weken later staat er een postbode voor de deur met een doos vol 
ordners met notulen, mails, noem maar op. Dat zijn niet per se allemaal gevoelige 
gegevens, zoals de notulen van de ministerraad waar RTL naar wobt. Maar het is wel een 
heel handig instrument om informatie te verzamelen.(...) Maar het levert bijna altijd wat 
op. Er ontstaat een tijdlijn. Je ziet brieven waarvan je niet eens wist dat ze bestonden. De 
individuele documenten zijn misschien niet altijd zo spannend, maar het complete beeld is 
dat vaak wel.”149 
 
                                                          
147 Kamerstukken I 2016-2017, 33 328, F , p. 10. 
148 Kamerstukken I 2016-2017, 33 328, F , p. 30. 
149 ‘VVOJ Café 1 juni 2015. 
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4.5 Tussenconclusie 
Met de Woo probeert (in ieder geval) (een goed deel van) de Tweede Kamer de overheid te 
dwingen om tot meer openbaarheid te komen. Net als bij de WOB uit 1980 en de Wob uit 
1992 zijn de wijzigingen die zien op de beperking van openbaarheid wat betreft de 
persoonlijke beleidsopvattingen gedurende de parlementaire behandeling van de Woo danig 
afgezwakt. Hierdoor lijkt de Woo weinig verandering aan te zullen brengen in de huidige 
openbaarmakingspraktijk. De definitie van informatie die niet als persoonlijke 
beleidsopvatting mag worden aangemerkt laat ruimte voor interpretatie en discussie en zal 
tot nieuwe jurisprudentie leiden. Daarnaast zal de wijze waarop invulling wordt gegeven 
aan de registerplicht bron van discussie zijn. Of dit nieuwe jurisprudentie op zal leveren, is 
niet duidelijk, omdat niet duidelijk uit de Woo volgt of deze verplichting in rechte 
afdwingbaar is. Ten slotte zal de actieve openbaarmakingsplicht leiden tot discussie. 
Aangezien hiervan wel geregeld is dat dit geen recht is dat afgedwongen kan worden door 
de burger zal dit niet tot nieuwe jurisprudentie leiden. 
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HOOFDSTUK 5 CONLUSIES EN AANBEVELINGEN 
5.1 Inleiding 
In het eerste hoofdstuk van deze scriptie is de volgende onderzoeksvraag gesteld: 
Welke veranderingen stelt het wetsvoorstel Woo voor ten aanzien van de 
openbaarheid van het interne beraad, tot welke wijzigingen in de jurisprudentie van 
de Afdeling zal dat naar verwachting aanleiding geven en wat zullen daarvan de 
waarschijnlijke gevolgen voor de praktijk bij de overheid zijn? 
In het tweede hoofdstuk is in beeld gebracht hoe de huidige regeling omtrent het 
(vertrouwelijke) interne beraad binnen de overheid gestalte heeft gekregen, welke 
discussies in het parlement gevoerd zijn en wat de wetgever nu eigenlijk bedoeld heeft te 
regelen. In hoofdstuk drie is uiteengezet welk kader de Afdeling gebruikt ten aanzien van 
het interne beraad en hoe zich dit in de loop van de jaren heeft ontwikkeld. Hoofdstuk vier 
laat zien dat de Tweede Kamer voor een wetsvoorstel heeft gestemd dat aanvankelijk veel 
zou veranderen aan de uitvoeringspraktijk rondom het interne beraad; uiteindelijk is de 
bepaling die dit rechtstreeks zou regelen ernstig afgezwakt. Als de Woo echter kracht van 
wet krijgt, zal de rechtspraak op genoeg punten aan de slag moeten om duidelijkheid te 
geven die de wetgever aan de rechtsontwikkeling overlaat. 
 
De onderzoeksvraag wordt in de navolgende drie paragrafen beantwoord. Waar mogelijk 
gaat dit gepaard met aanbevelingen. Door aard en inhoud van dit onderzoek richten deze 
aanbevelingen zich voornamelijk tot de wetgever. De informatiezoekende burger, het 
bestuursorgaan en de rechtspraak kennen allen hun onderscheiden rollen. Uit de 
jurisprudentie en uit krantenartikelen wordt duidelijk dat het interne beraad een onderwerp 
is dat zwaar wordt beïnvloed door de (bestuurs)cultuur binnen een bestuursorgaan 
enerzijds en de informatiezoekende burger anderzijds. Ook de taakopvatting van de 
Afdeling speelt een rol.  
5.2 Wat wil de wetgever? 
De parlementaire geschiedenis van de Wob en de Woo laat zien dat de wetgever tot nu toe 
van mening is dat een beleidsopvatting in beginsel openbaar moet worden gemaakt zolang 
de identiteit van de desbetreffende ambtenaar of ambtenaren niet wordt gegeven. Pas in 
het in de Tweede Kamer plenair gevoerde debat over de Woo komt de mening naar voren 
dat de opvatting zélf ook niet openbaar moet worden. Dit lijkt echter een 
minderheidstandpunt en wordt niet geadresseerd in bijvoorbeeld de memorie van 
toelichting of in een motie. De ontwikkelingen rondom de Woo doen wat betreft het interne 
beraad denken aan de wetgevingstrajecten in de jaren zeventig en de jaren negentig. De 
wetgever zegt interne ambtelijke informatie openbaar te willen maken, maar na verloop 
van (enkele) jaren landt er een bepaling in de wet die een groot deel van deze informatie 
verborgen laat. Als het – nog steeds – de bedoeling is van de wetgever om te regelen dat 
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de beleidsopvatting openbaar wordt, maar ontdaan van persoonsinformatie, dan verdient 
het de voorkeur dat de wet expliciet regelt welke informatie openbaar wordt.  
 
De meest recente evaluatie van de Wob is dertien jaar oud. In de tussentijd is veel over de 
Wob gesproken en geschreven. Technische ontwikkelingen, een verdergaande digitalisering 
en veranderende maatschappelijke opvattingen maken dat een nieuwe integrale visie op de 
openbaarheid van overheidsinformatie wenselijk is. Dit onderzoek werpt licht op één 
onderdeel van de Wob. De uitkomsten van een evaluatief onderzoek over het geheel van 
de Wob kunnen het huidige debat voeden met feiten, waardoor het debat dat tot op heden 
gedreven wordt door opvattingen evenwichtiger wordt.  
 
Aanbeveling 1 
De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties laat als beleidsverantwoordelijk 
minister op korte termijn een onderzoek uitvoeren ter evaluatie van de Wob.150 
 
5.3  Wat zegt de rechter?  
Binnen de rechtspraak is duidelijk geworden dat de openbaarheid van interne 
beleidsopvattingen door middel van twee deelvragen wordt beantwoord. Allereerst stel de 
rechter vast of sprake is van intern beraad. De jurisprudentie laat duidelijk zien wanneer 
het overleg binnen of rondom de overheid nog een intern karakter heeft. Vervolgens kijkt 
de rechter naar het ‘opvattingsdeel’ van de persoonlijke beleidsopvatting. De Afdeling 
probeert dicht bij de bedoeling van de wetgever te blijven zoals deze is vastgelegd in de 
Kamerstukken. De toepassing van alleen het eerste lid van artikel 11 van de Wob leidt tot 
een onwenselijke vorm van openbaarmaking. De feitelijke informatie uit de interne 
documenten moet door het bestuursorgaan openbaar worden gemaakt. Dit is echter niet de 
informatie waarmee tegemoet gekomen wordt aan de informatievraag. De informatie waar 
de verzoeker nu net naar op zoek is, is juist de opvatting, de afweging en het alternatief. 
Dit meest definiërende deel van het document mag worden geweigerd.  
 
Aanbeveling 2 
De wetgever dient zich uitdrukkelijk uit te spreken over het al dan niet openbaar worden 
van documenten waarin opvattingen staan en moet het onderscheid binnen een document 
tussen feit en opvatting loslaten.151 
 
                                                          
150 Wil deze evaluatie nog van nut kunnen zijn voor de Woo, dan zouden initiatiefnemers en kabinet moeten 
afspreken om de behandeling van de Woo in de Eerste Kamer op te schorten totdat de evaluatie is afgerond. In 
dat geval kunnen punten uit de evaluatie nog via een novelle worden meegenomen in de Woo. 
151 De wetgever zou ervoor kunnen kiezen dat geen enkel document waarin opvattingen staan openbaar is. Een 
voorkeursoptie voor de wetgever zou kunnen zijn, dat die documenten na een zeker tijdsverloop (bijvoorbeeld 
twee, drie of vijf jaar) actief openbaar gemaakt moeten worden. 
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5.4  De wetgever weer aan zet 
De door de initiatiefnemers van de Woo beloofde aardverschuiving is wat betreft het 
interne beraad niet meer dan een steen in de rivier. De bestuurlijke stroom van informatie 
zal door artikel 5.2 van de Woo zijn loop niet verleggen. De definitie van informatie die niet 
als persoonlijke beleidsopvatting mag worden aangemerkt laat ruimte voor interpretatie en 
discussie en zal tot nieuwe jurisprudentie leiden. Het wordt aan de rechtspraak overgelaten 
om een open geformuleerde wettelijke bepaling te concretiseren. Verzoekers en 
bestuursorganen zullen lijnrecht tegenover elkaar komen te staan als het gaat om de vraag 
wat ‘een beleidsalternatief’ is en wat niet. De Afdeling zal hier uiteindelijk duidelijkheid over 
moeten geven. 
 
Naast het uitvoerig besproken artikel 5.2 van de Woo bevat de Woo een aantal artikelen 
waarvan het – op dit moment – volstrekt onduidelijk is of dit zal leiden tot wijzigingen in de 
openbaarmakingspraktijk en of de bestuursrechter hier een rol in heeft. De beoordeling na 
vijf jaar uit artikel 5.3 van de Woo kan een rol spelen in de beoordeling van de 
bestuursrechter of een verzoek om informatie terecht is afgewezen, maar speelt 
vermoedelijk slechts een rol bij de beoordeling of er geen motiveringsgebrek is. Dit is geen 
significante wijziging ten opzichte van de huidige praktijk waarin tijdsverloop steeds vaker 
door de rechter betrokken wordt bij de vraag of overheidsinformatie openbaar moet worden 
gemaakt. Bovendien kunnen er zaken voor de rechter worden gebracht wanneer het 
bestuursorgaan verzuimt om na vijf jaar informatie ambtshalve opnieuw te beoordelen. 
Hoe de bestuursrechter hier op zal reageren is onduidelijk. 
 
In paragraaf 4.3 zijn de artikelen 5.5 tot en met 5.7 van de Woo besproken. De precieze 
invulling van deze artikelen zal zonder twijfel tot nieuwe jurisprudentie leiden. De rechter 
zal nagaan of het bestuursorgaan voorwaarden mocht verbinden aan de bijzondere 
verstrekking en of de voorwaarden niet te ver gaan. Interessanter is de vraag of er een 
andere cultuur rondom de openbaarheid van overheidsinformatie zal ontstaan, omdat het 
goed denkbaar is dat de onder geheimhouding gegeven informatie alsnog in de 
openbaarheid komt. Handhaving achteraf kan hooguit nog leed toevoegen aan de 
verspreider, maar heeft geen enkel effect meer op de openbaarheid van de desbetreffende 
informatie. 
 
De grootste verandering die de Woo met zich zal brengen ziet op de actieve 
openbaarmaking van informatie zoals dit is bepaald in artikel 3.1 en artikel 3.3 van de Woo 
en het instellen van een register waarin een veelheid aan documenten wordt genoemd 
zoals volgt uit artikel 3.2 van de Woo. De wetgever wil hiermee de overheid dwingen om 
tot meer transparantie te komen. De naleving door de overheid van deze bepalingen zal 
grote gevolgen hebben voor de hoeveelheid informatie die openbaar wordt. Of dit zich ook 
vertaalt in kwalitatieve resultaten is niet gegeven. Zoals genoemd in paragraaf 4.4 wordt er 
vanuit de overheid met zorg gereageerd op deze onderdelen. De actieve 
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openbaarmakingsplicht zal leiden tot discussie, maar niet tot nieuwe jurisprudentie nu 
naleving van deze plicht niet voor de rechter afgedwongen kan worden. 
 
Eenduidiger zou het zijn als wordt teruggegrepen op de regeling die artikel 8 van de Wob 
geeft en deze aan te vullen met categorieën van documenten die per definitie openbaar 
zijn. Hierdoor komt het bestuursorgaan niet meer toe aan de beoordeling van de inhoud en 
realiseert de wetgever meer transparantie. Voor het bestuursorgaan zal dit wennen zijn, 
maar een direct voordeel opleveren nu er geen personele capaciteit meer hoeft te worden 
aangewend voor de beoordeling van documenten. Het bestuursorgaan komt ook niet meer 
in de verleiding om buitenwettelijke argumenten mee te laten wegen, wat voor de burger 
het voordeel van rechtsgelijkheid en rechtszekerheid geeft. 
 
Aanbeveling 3 
In de Wob is actieve openbaarmaking te open en te passief geregeld. Dit leidt tot 
juridisering bij het gebruik van artikel 8 van de Wob en tot onvrede bij het nalaten hiervan. 
De wetgever dient een minder fijnmazig systeem van uitzonderingsgronden te creëren met 
uitsluitend categoriale beperkingen van openbaarheid. De beoordeling van de inhoud van 
documenten blijft achterwege. De rechter kan beoordelen of een document juist is 
geclassificeerd. 
 
Wat betreft naleving van de registerplicht laat de wetgever de afdwingbaarheid in het 
midden. Het zal aan de rechter zijn om hier duidelijkheid over te geven. Uit paragraaf 4.4 
blijkt dat het enkele opnemen in een register van documenten al een vorm van 
openbaarmaking is, waardoor de – nu nog gevraagde – vertrouwelijkheid in bepaalde 
gevallen niet meer gegeven kan worden. De registerplicht is hierdoor in tegenspraak met 
de uitzonderingen en beperkingen die de Woo formuleert. Daarnaast zal de wijze waarop 
invulling wordt gegeven aan de registerplicht bron van discussie zijn. Of dit nieuwe 
jurisprudentie op zal leveren is niet duidelijk nu uit de Woo niet volgt of de verplichting in 
rechte afdwingbaar is 
 
Aanbeveling 4 
De minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen laat, als beleidsverantwoordelijk 
minister voor de Archiefwet, door middel van het uitvoeren van proefprojecten, 
onderzoeken op welke wijze het in de Woo geregelde register een zo positief mogelijke 
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Welke veranderingen stelt de Wet open overheid (Woo) voor 
ten aanzien van de openbaarheid van het interne beraad, 
tot welke wijzigingen in de jurisprudentie van de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State zal dat naar 
verwachting aanleiding geven en wat zullen daarvan de 
waarschijnlijke gevolgen voor de praktijk bij de overheid 
zijn? Overheidinformatie is in beginsel openbaar: ‘openbaar, 
tenzij’. Het woord ‘tenzij’ houdt in dat in een beperkt aantal 
gevallen uitzonderingen op c.q. beperkingen aan de 
openbaarheid kunnen worden gesteld. Artikel 10 van de Wet 
openbaarheid van bestuur (Wob) bevat de 
uitzonderingsgronden die voor alle documenten van 
toepassing zijn. Artikel 11, eerste lid, van de Wob bevat een 
beperking van openbaarheid, die alleen geldt voor 
documenten die bestemd zijn voor intern beraad voor zover 
daarin sprake is van persoonlijke beleidsopvattingen. In 
deze scriptie is in beeld gebracht hoe de huidige regeling 
omtrent het (vertrouwelijke) interne beraad binnen de 
overheid gestalte heeft gekregen en wat de wetgever nu 
eigenlijk bedoeld heeft te regelen. Daarnaast is uiteengezet 
welk kader de Afdeling gebruikt ten aanzien van het interne 
beraad en hoe zich dit in de loop van de jaren heeft 
ontwikkeld. Ten slotte wordt stilgestaan bij de Woo die de 
uitvoeringspraktijk rondom het interne beraad beoogt te 
veranderen. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
